


SINTESIS

Para ser eficaces, los proyectos y programas requieren una ejecucion satisfactoria.
En esta evaluacion comparativa de proyectos, OVE analiza la eficacia de la estrategia
de ejecucion de cinco proyectos de seguridad ciudadana respaldados por el BID en
América Central y el Caribe, utilizando como parametros de evaluacién las pruebas
empiricas y las practicas 6ptimas derivadas de la investigacion sobre ejecucion, la
labor multisectorialy la supervisién de donantes. De las conclusiones se desprende que
los proyectos cuya ejecucion fue mas satisfactoria también incorporaban la mayoria
de los elementos sefialados en las publicaciones especializadas: una preparacion
participativa que favorece el sentido de identificacion de las comunidades con los
proyectos, la realizacion de diagndsticos situacionales sensibles; la existencia de
protocolos y profesionales preparados con base en destrezas; la presencia de oficiales
comunitarios para conservar la motivacion y velar por un atento seguimiento de los
beneficiarios, y un disefio de proyecto comparativamente méas sencillo que incluye un
nimero limitado de ministerios y un canal méas directo para la prestacion de servicios.
No obstante, la evaluacién pone al descubierto que, en muchos de los proyectos, los
esquemas de coordinacion, los incentivos especificos y los mecanismos de rendicion
de cuentas entre entidades participantes fueron ineficaces, o bien no existian; asf,
los proyectos que abarcaban miltiples ministerios sectoriales y municipios parecian
demasiado complejos para ejecutarse tal como estaban disefiados, especialmente
teniendo en cuenta las restricciones institucionalesy los recursos y plazos disponibles.
Por Gltimo, la supervision por parte del BID facilit6 la ejecucion en algunos casos pero
la obstaculiz6 en otros, lo que hace pensar que, en general, los incentivos, los recursos
y la capacitacién no fueron adecuados para que el personal del Banco supervisara los
proyectos mas alla de los aspectos fiduciarios y de adquisiciones.
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PREFACIO
I

Esta evaluacién resulta novedosa en tres aspectos. En primer lugar, se trata de una evaluacién comparativa
de proyectos, lo que representa un nuevo tipo de evaluacién para OVE. Su finalidad es aportar mayor
informacién en el plano operativo, examinando las similitudes y diferencias entre proyectos en un solo
sector. Con el paso del tiempo, la acumulacién de un corpus de evaluaciones comparativas de proyectos
contribuird a edificar, de manera practica y periddica, la memoria institucional del Banco en distintos
sectores. En segundo lugar, la evaluacién aborda uno de los sectores a los que mds recientemente se
extendié la labor del Banco, la seguridad ciudadana, y por consiguiente aspira a contribuir al programa
de conocimientos sobre este importante tema. Por Gltimo, la evaluacién se centra en los procesos de
ejecucion de los proyectos; es decir, en vez de examinar los resultados como lo hacen las evaluaciones
tradicionales del impacto, analiza qué caracteristicas del proyecto influyeron en la ejecucién y qué
aspectos cabe generalizar trascendiendo la singularidad de cada contexto. Nuestro deseo es suministrar al
BID sugerencias practicas dirigidas a reforzar al méximo las posibilidades de ejecucion de los proyectos de
seguridad ciudadana, lo que permitirfa luego a la institucién hacer una evaluacién rigurosa de los mismos
y aprender de la experiencia.

Esta evaluacién de proyectos forma parte de una evaluacién sectorial de las actividades del BID para la
seguridad ciudadana, en la que se analiza la posicién estratégica de la institucién frente a este desafio
multiple y se identifica su ventaja comparativa en el sector. Con esta evaluacién, esperamos participar de
forma constructiva en el proceso de aprendizaje del BID encaminado a prestar un mejor servicio a los
gobiernos y los ciudadanos de la regién que tienen ante si el reto inmensamente complejo de prevenir la
violencia y la delincuencia.

El investigador britdnico David Byrne (2009:4) ha formulado acertadamente la visién que tiene OVE
sobre la complejidad de la tarea en cuestién y la forma que deseamos dar a nuestra contribucién: el BID
debe desarrollar proyectos ejecutables que respondan al complejo desafio de prevenir la delincuencia
y la violencia, considerando al mismo tiempo las peculiaridades de cada contexto y seleccionando
las intervenciones a partir de las pruebas empiricas o tedricas disponibles, para luego aprender de la
experiencia. Sus palabras constituyen una buena introduccién para esta nueva serie de evaluaciones de

OVE:

No podemos formular leyes universales aplicables en todo momento y lugar, pero si podemos establecer qué funciona
en determinados lugares o instituciones y transferir esta comprensién a otros lugares o instituciones de igual clase. Ello
refleja, por supuesto, la realidad de la dependencia de las decisiones previas en cualquier causalidad social. [...]

La investigacién sistemdtica de acciones abre la posibilidad de desarrollar estrategias que permitan una interaccién
significativa con las complejidades del mundo real. En este sentido, constituye un desafio para la implantacién de
“précticas éptimas”, la “planificacién estratégica” y los modelos de causalidad lineal que dominan nuestro panorama
organizacional y politico, los cuales fallan una y otra vez debido a que se basan en el supuesto de que los resultados de las
intervenciones son relativamente ficiles de predecir con tan sélo obtener suficientes pruebas empiricas adecuadas. [...]

Lejos de restar validez a las pruebas empiricas, [... ello aboga] por el desarrollo de dichas pruebas en relacién con el
contexto. [...] Los contextos sociales no son pasivos e inmutables, sino que se transforman en forma interactiva por la
intervencién. [...] Podemos recurrir a la comparacién sistemdtica de casos [...] para establecer qué puede funcionar en
un contexto dado —lo que constituye un modo significativo y necesariamente limitado de transferencia de practicas
optimas—, pero dicha intervencién adquirird siempre un contexto nuevo y variable mediante la accién combinada de
aquellos que la ejecutan y aquellos para quienes se ejecuta.

Cheryl Gray, Directora



América Latina y el Caribe es undi‘ones donde mayor es la probabilidad de que una persona, especialmente si es un joven varén, sea asesinada o herida. Las
tasas de homicidio en la regién han aumentado en un 50% desde la década de los ochenta, alcanzando niveles epidémicos.
© Martin Cervino, 2013
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Resumen Ejecutivo

Para ser eficaces, los proyectos y programas requieren una
ejecucién exitosa. La ejecucién puede ser especialmente
importante en esquemas de desarrollo complejos y
multisectoriales como los proyectos de seguridad ciudadana
que respalda el Banco Interamericano de Desarrollo (BID o
“el Banco”). Sin embargo, la ejecucién suele ser un aspecto
poco investigado y evaluado por los especialistas del desarrollo
en general y los organismos multilaterales de desarrollo en
particular.

En esta evaluacién comparativa, la Oficina de Evaluacién y Supervisién (OVE) examina
cinco proyectos de seguridad ciudadana aprobados por el BID durante el dltimo
decenio con el fin de discernir y valorar el origen de las diferencias entre los proyectos
que se ejecutaron efectivamente y aquellos que no pudieron ejecutarse conforme fueron
concebidos. Cabe preguntarse, de hecho, cémo podemos saber si el BID ha conseguido
prevenir la violencia y la delincuencia en la regién si la mayor parte de sus proyectos
de seguridad ciudadana han afrontado hasta la fecha considerables obsticulos durante
la ejecucién, y como podemos definir la ventaja comparativa de la institucién en este
dmbito si sus proyectos no pueden ejecutarse en forma adecuada o integral.

OVE repasé las publicaciones sobre ejecucién, multisectorialismo y supervisién de
donantes para identificar las pruebas empiricas y las practicas 6ptimas de la ejecuciéon
satisfactoria. Entre los elementos senalados se incluyen una preparacion participativa
que haga que las comunidades se sientan identificadas con los proyectos, la realizacién
de diagnésticos situacionales sensibles, la existencia de protocolos y profesionales
preparados en funcién de destrezas; la presencia de lideres comunitarios para conservar
la motivacién y velar por un atento seguimiento de los beneficiarios, asi como
esquemas claros de coordinacién, incentivos especificos y mecanismos de rendicién de
cuentas entre entidades participantes. El equipo usé estos elementos como pardmetros
de referencia para analizar la experiencia del BID en cinco proyectos de seguridad
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ciudadana. Con ello se aspira a generar una comprensiéon mds clara sobre lo que
funciona y no funciona a la hora de ejecutar proyectos complejos, especialmente en
el contexto de la seguridad ciudadana en América Latina y el Caribe. Los proyectos
objeto de la revisién fueron disefiados entre los afos 2000 y 2005. La evaluaciéon
no incluyé proyectos aprobados por el Banco de manera més reciente porque estos
todavia no se encuentran en etapas avanzadas de ejecucion.

De las conclusiones se desprende que los proyectos cuya ejecucion fue mds satisfactoria
también incorporaban la mayoria de los elementos senalados en las publicaciones
especializadas. No obstante, la evaluacién también pone al descubierto que, en
muchos de los proyectos, los esquemas de coordinacidn, los incentivos especificos y los
mecanismos de rendicién de cuentas entre entidades participantes fueron ineficaces,
o bien no existian; asi, los proyectos que abarcaban multiples ministerios sectoriales y
municipios parecian demasiado complejos para ejecutarse tal como estaban disenados,
especialmente teniendo en cuenta las restricciones institucionales y los recursos y

plazos disponibles.

Los proyectos cuya ejecucién fue més satisfactoria —Jamaica I y II— incorporaban
la mayoria de los elementos identificados como précticas éptimas. En particular,
su preparacién participativa favorecié el compromiso de las comunidades con
los proyectos y la realizacién de un diagnéstico situacional sensible. El recurso a
organizaciones no gubernamentales (ONG) para ejecutar las intervenciones supuso
que en muchas de éstas (al menos durante la primera fase del proyecto) ya existian
protocolos y profesionales preparados con base en destrezas. Asimismo, el nimero de
ministerios participantes se limité a uno o dos, y la presencia de oficiales comunitarios
para identificar, motivar y hacer el seguimiento de los beneficiarios a nivel comunitario
demostré ser un rasgo muy valioso del programa.

Estos elementos estuvieron mayormente ausentes en el proyecto cuya ejecucion fue
menos satisfactoria (Honduras). Asi, se prescindié de la participacién comunitaria;
la falta de identificacién de los elementos bdsicos de las intervenciones hizo que los
ejecutores no contaran con suficiente orientacién para ejecutar las intervenciones,
y los profesionales, ademds de carecer de la capacitacién requerida, no recibieron
retroalimentacién ni orientacién. La multiplicidad de agentes con mecanismos
ineficientes de coordinacién, incentivos y rendicién de cuentas torné el proyecto
excesivamente complejo para ejecutarlo conforme se habia concebido —un factor
que denota la falta de suficiente preparaciéon, comprensién del contexto situacional e
institucional y consideracién del contexto para el proyecto.

En los otros proyectos, Nicaragua y Panamd, se observé una ejecucién medianamente
satisfactoria, aunque por distintas razones. En Nicaragua, al cabo de tres anos sin avances
en el proyecto, se decidié sustituir al Ministerio de Gobernacidn por la Policia Nacional
como principal organismo ejecutor; luego, ante la escasez de personal y recursos de
los ministerios sociales que participaban en el proyecto, la ejecucién del mismo estuvo

Desafio de la Ejecucién: Lecciones de Cinco Proyectos de Seguridad Ciudadana



dominada por la Policia Nacional. El liderazgo de la Policia Nacional resulté ser eficaz
en la ejecucion del proyecto, asi como en la coordinacién de los ministerios sectoriales
participantes. Sin embargo, también hubo una falta de transparencia en la seleccién
de beneficiarios, la capacitacidn de profesionales y los protocolos de las intervenciones.
En Panamd, la ausencia de incentivos y mecanismos de rendicién de cuentas hizo
que algunos ministerios sectoriales desistieran de participar, y no fue posible confiar
la prestacién de servicios a los municipios debido a su deficiente capacidad técnica y
financiera.

La evaluacién también pone de relieve que el grado de complejidad de los proyectos
incidié en el éxito de su ejecucién. Asi, el grado de complejidad de los proyectos
en Jamaica se revel adecuado para el contexto institucional, mientras que, en los
otros tres, la excesiva complejidad del diseno obstaculizé o retrasé significativamente
la ejecucién.

El andlisis revela igualmente que los diagnésticos institucionales no se tomaron lo
suficientemente en cuenta en la etapa de diseno. Los equipos del BID elaboraron o
encargaron diagndsticos institucionales durante la preparacién de cada proyecto, que
utilizaron como base para crear organismos ejecutores ad hoc, pero no para ajustar
el nivel de complejidad del diseno. Mds bien se remitieron a ellos para desarrollar el
componente de fortalecimiento institucional de cada proyecto, aun cuando la mayoria
de las deficiencias sefialadas eran en realidad estructurales. Ello deberia haber alertado
al Banco sobre la necesidad de equiparar la idoneidad del disefio del proyecto con la
capacidad institucional del prestatario. Las publicaciones especializadas destacan la
importancia de la comunicacién para informar a los beneficiarios sobre los objetivos
del proyecto y desarrollar una comprensién comun en cuanto a sus fundamentos y su
modo de operacién. Los estudios etnogréificos, foros de discusién y encuestas que OVE
encargd en los paises indican claramente que muchos de los principales beneficiarios
designados de los proyectos no habian oido hablar nunca de éstos o ignoraban en qué
consistian, lo que suscita dudas en cuanto a la seleccién de los beneficiarios y el alcance
de los programas en relacién con la magnitud del problema abordado.

Por tltimo, OVE revisé las caracteristicas de la supervisién de los proyectos por parte del
BID, llegando a la conclusién de que éste no ofrecié suficientes incentivos ni recursos
para que el personal supervisara los proyectos de manera estratégica. La supervisién se
orientd hacia los aspectos o problemas fiduciarios y de adquisiciones, mas no hacia el
contenido o el proceso de ejecucién. Se trata de un punto crucial que OVE examinard
miés detenidamente en una futura evaluacién, ya que la supervisién puede contribuir
en gran medida a mejorar la ¢jecucién y consiguientemente los resultados.

ResuMEeN Ejecutivo
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Introduccion

A. ANTECEDENTES

En las tres dltimas décadas, la violencia y la delincuencia han
proliferado rdpidamente en multiples formas' en América
Latina y el Caribe hasta convertirse en lo que Organizacién
Panamericana de la Salud (OPS) ha denominado una “pandemia
social”. América Latina y el Caribe es una de las regiones donde
mayor es la probabilidad de que una persona —especialmente si
es un joven varén— sea asesinada o herida.

Las tasas de homicidio en la regién han aumentado en un 50% desde la década
de los ochenta, alcanzando en varias ciudades como Medellin, Tegucigalpa y Rio
de Janeiro niveles epidémicos (muy por encima de los 30 homicidios por 100.000
habitantes, frente a un promedio mundial de 11 homicidios por 100.000 habitantes).
Una de las formas mds comunes de violencia en América Latina y el Caribe es la
violencia doméstica, aunque ésta es dificil de medir y tiende a permanecer invisible:
se ha calculado con base en encuestas que hasta el 50% de las mujeres han sido
maltratadas fisicamente por su pareja masculina®, sin contar formas de abuso sexual y
sicolégico tales como amenazas, relaciones sexuales no consentidas, comportamientos
dominantes e insultos reiterados. También los malos tratos a nifios y personas de edad
avanzada en el hogar se consideran como fenémenos frecuentes, si bien se carece de
datos sistemdticos. En diversos estudios se ha indicado que hasta seis millones de
nifos en la regién han sufrido maltrato grave’, sigue habiendo pocos estudios sobre
los malos tratos a personas de edad avanzada®.
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La violencia juvenil, en especial la de las pandillas, es el fenémeno que capta mayor
atencién, ya que es expuesta con frecuencia en los medios de comunicacién y ha
sido objeto de numerosos estudios y documentales. En América Latina y el Caribe,
como ocurre de hecho en el resto del mundo, los varones jévenes (entre los 15 y
los 29 anos de edad) tienen la mayor probabilidad de sufrir o cometer actos de
violencia callejera (el tipo de violencia mds visible y denunciado). La violencia
juvenil se atribuye con frecuencia a pandillas —grupos de jévenes que se asocian y
se caracterizan por la ociosidad—, si bien estos grupos engloban una gran variedad
de formas y actividades (relacionadas en mayor o menor grado con la violencia y la
delincuencia). El fenémeno varia de un pais a otro e incluso de una ciudad a otra,
y puede ir de pequenas asociaciones de delincuentes hasta organizaciones delictivas
estructuradas, como las maras en Centroamérica. Su presencia entrana a menudo la

inseguridad’.

Otras modalidades de violencia son la violencia autoinfligida (suicidio), la violencia
sexual (violacién o abuso sexual) y la violencia discriminatoria (contra grupos étnicos,
personas homosexuales, bisexuales o transexuales, discapacitados y miembros de
determinadas profesiones), aunque en la mayoria de paises existen pocos datos
pertinentes. Muchos tipos de delitos “habituales” (violentos o no), como robos o
atracos, también contribuyen a la percepcién de inseguridad de la poblacién. Los
ciudadanos latinoamericanos encuestados sitGan la inseguridad como primera o
segunda prioridad para su pais, junto con el desempleo o justo después de éste’. Una
publicacién conjunta del Banco Interamericano de Desarrollo (BID o el Banco)
y el Banco Mundial realizada en 2010 revela también que alrededor del 60% de
los ciudadanos de América Latina y el Caribe se sienten inseguros al caminar en
la noche, lo cual corresponde al porcentaje mds bajo del mundo’; y aunque las
percepciones de violencia e inseguridad no reflejan necesariamente las cifras de
delincuencia y violencia, si inciden negativamente en la calidad de vida®.

Los costos asociados a altos niveles de violencia y delincuencia, ademds de imponer
una pesada carga a las sociedades, familias y personas, afectan también al desarrollo
sostenible de los paises. Segin un estudio reciente, la violencia ocasiona en promedio
la pérdida del 13% del PIB en América Latina’. Esta cifra, que incluye los costos
directos en términos de salud y mortalidad y los costos asociados al entorno de
negocios, virtualmente triplica la proporcién del gasto putblico consagrado a la
educacién en paises como Brasil y México (respectivamente, el 5,1% y el 4,8% del PIB
en 2007)"°. Existen otros costos indirectos y efectos adversos, tales como la pérdida de
productividad e ingresos de las victimas, el aumento del absentismo escolar entre los
nifios maltratados o el trauma que les supone presenciar comportamientos abusivos en
sus hogares o comunidades, y la tendencia de los nifios a reproducir comportamientos
violentos en la edad adulta'. De este modo, las consecuencias de la violencia pueden
perdurar por varias generaciones.

Desafio de la Ejecucién: Lecciones de Cinco Proyectos de Seguridad Ciudadana



Cuando los gobiernos de la regién pidieron apoyo para financiar estrategias dirigidas
a combatir la violencia y la delincuencia, el BID respondié otorgando préstamos
especificos en el dmbito de la seguridad ciudadana. Los primeros proyectos se
aprobaron en 1998 para Colombia y Uruguay. Los conocimientos existentes en el
momento eran ain mds escasos y fragmentados que en la actualidad, y el Banco no
poseia experiencia previa en el sector. Sin embargo, en atencién a la gravedad de
la situacién, un grupo de especialistas, secundados por el entonces Presidente del
BID, Enrique Iglesias, decidieron aceptar el desafio y respaldar a los paises en la
basqueda de soluciones. Cuando otros gobiernos, principalmente centroamericanos
y caribenos, solicitaron apoyo, el Banco usé como modelo la experiencia de
Colombia, que era entonces uno de los pocos ejemplos de éxito en la region'.
Desde 1998, se han aprobado 18 préstamos en 15 paises de la region, incluidos
10 de Centroamérica y el Caribe entre los que figuran los paises con mayores tasas
de violencia y criminalidad en el mundo.

Desde 2009, la demanda de proyectos de seguridad ciudadana ha crecido con rapidez
en la regién, y el Banco estd asignando renovada prioridad a este asunto a la vez que
procura mejorar su respuesta para atender mejor a las necesidades de sus clientes.
En los tres tltimos afios, el Banco ha comenzado a preparar o ha aprobado nueve
operaciones por un monto global de US$350 millones —casi tanto como el total
de la cartera de proyectos de seguridad ciudadana en los 12 anos anteriores—. Los
lineamientos preliminares formulados por la Administracién en 2002 se revisaron
en 2009, convirtiéndose en guias operativas. En 2010, la Oficina de Evaluacién y
Supervisién (OVE) acometié una primera evaluacion de los proyectos de seguridad
ciudadana, que abarcé los 11 proyectos aprobados entre 1998 y 2009. En ella se
concluia que era imposible atribuir los resultados a los proyectos del BID, ya que
éstos carecfan de evaluabilidad del disefo, y se recomendaba que en el futuro el Banco
basara sus intervenciones en pruebas empiricas o tedricas, asegurdndose de instituir
rigurosos mecanismos de evaluacién para posibilitar el aprendizaje a partir de la
experiencia de tales proyectos. En 2011, el Presidente del BID, Luis Alberto Moreno,
incluyd la prevencién de la delincuencia y la violencia entre las principales prioridades
para sustentar el crecimiento de la regién'?; al ano siguiente, la Divisién de Capacidad
Institucional del Estado elaboré un marco conceptual y un protocolo para los
proyectos de seguridad ciudadana en América Latina'®, en ambos casos tomando en
cuenta las pruebas empiricas disponibles.

Ante la gran variedad de situaciones y necesidades de los gobiernos de la region, los
recientes esfuerzos del Banco dirigidos a reforzar su base interna de conocimientos han
de complementarse con trabajo adicional en materia de procesos de ejecucién. Hasta
el momento, los esfuerzos se han centrado en pasar revista a las pruebas empiricas
sobre lo que funciona y lo que no funciona en la prevencién de la violencia y la
delincuencia en todo el mundo. Se trata, por supuesto, de una etapa necesaria que
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debe renovarse y actualizarse continuamente; sin embargo, no es suficiente. Toda
evaluacién de programas e intervenciones especificos revela la eficacia de éstos bajo
determinadas condiciones, pero no puede garantizar que en otras circunstancias se
obtengan iguales resultados. Los paises y ciudades de América Latina y el Caribe,
en particular, presentan enormes diferencias en cuanto a disponibilidad de datos,
capacidad institucional, recursos humanos y nivel de pericia local. Como ya se explicd,
el criterio integrado del Banco —dirigido a abordar mdltiples factores relacionados
entre si, como se destaca en el modelo ecolégico— se inspird ante todo en su labor
en Colombia. Con todo, el contexto colombiano difiere sensiblemente del de muchos
paises centroamericanos y caribefios'®; y algunos proyectos de seguridad ciudadana del
Banco sufrieron importantes problemas de ejecucién que motivaron la cancelacién
parcial de actividades o componentes, o bien amplios retrasos (véase la evaluacién de
OVE de 2010).

La comprensién de los procesos de ejecucién y la identificacion de los factores que
favorecen una ejecucion eficaz pueden revestir especial importancia en esquemas
complejos y multisectoriales de desarrollo, como los proyectos de seguridad ciudadana
que respalda el BID. A fin de determinar el impacto de intervenciones que se revelaron
eficaces en otros contextos, los paises deben en primer lugar ejecutar correctamente
dichas intervenciones, y luego evaluarlas con rigor. Para ello, es preciso identificar los
factores que determinan el éxito de la ejecucion (por ejemplo una alta fidelidad al
modelo original). Pese al papel decisivo de la ejecucién, este aspecto tiende a ser poco
investigado y evaluado por los especialistas del desarrollo en general y los organismos
multilaterales de desarrollo en particular.

B. PROPOSITO Y METODOLOGIA DE LA EVALUACION

Esta evaluacién comparativa de proyectos tiene por finalidad evaluar la eficacia de
las estrategias de ejecucién en una muestra de proyectos de seguridad ciudadana e
identificar los factores generalizables que cumplieron un papel esencial (ya sea positivo
o negativo). Con ello, OVE espera hacer una contribucién, tanto a los esfuerzos
del Banco por comprender mejor cémo disenar y supervisar proyectos de seguridad
ciudadana para aprovechar al méximo su experiencia, como al programa regional de
conocimientos sobre lo que funciona y lo que no funciona en la prevencién de la
violencia y la delincuencia. Tal como apuntan investigadores del tema de la ejecucion,
s6lo se obtienen resultados deseables cuando se ejecutan cabalmente programas
eficaces”, lo cual presupone que dichos programas son de hecho ejecutables. Esta
evaluacién comparativa de proyectos forma parte de una evaluacién sectorial de OVE
sobre las actividades del BID en materia de seguridad ciudadana, cuya finalidad es
analizar la contribucién del Banco frente a este complejo desafio y ayudar a identificar
su ventaja comparativa en el sector.
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La evaluacién se estructura del siguiente modo: Tras la introduccién, el Capitulo II
expone el marco de evaluacién que se usé para determinar el desempeno en la ejecucion
de los proyectos de seguridad ciudadana y describe los cinco proyectos examinados. El
Capitulo III expone las constataciones con respecto al desempefio en la ejecucién de
los proyectos. Por tltimo, el Capitulo IV presenta las conclusiones.

1 INTRODUCCION



Una publicacién conjunta del Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial realizada en 2010 revela también que alrededor del 60% de los ciudadanos de
América Latina y el Caribe se sienten inseguros al caminar en la noche, lo cual corresponde al porcentaje més bajo del mundo; y aunque las percepciones de violencia e
inseguridad no reflejan necesariamente las cifras de delincuencia y violencia, si inciden negativamente en la calidad de vida.
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Diseno de la

Evaluacion
Proyectos Evaluados

A. DISENO DE LA EVALUACION

En esta evaluacién las estrategias o procesos de ejecucién se
refieren a un conjunto especifico de actividades disefiadas para
poner en prictica una actividad o programa de dimensiones
conocidas'®. Hay diferentes formas de evaluar la eficacia de las
estrategias de ejecucion. Para los fines de este andlisis, el éxito de
la ejecucion es el resultado, segiin los estudios de investigaciéon
en materia de ejecucién, del alto nivel de fidelidad que tenga
la operacién con respecto al modelo o disefio original®.
Para analizar la eficacia de las estrategias de ejecucion, esta
evaluacién examina cinco proyectos de seguridad ciudadana que
se pusieron en marcha en cuatro diferentes paises de América
Latina y el Caribe.

OVE cre6 un marco de evaluacién a partir de una extensa revisién de los estudios sobre
ejecucién, multisectorialismo y supervisién de donantes. Esta revisién tenia por objeto
identificar datos empiricos y practicas dptimas sobre los elementos que coadyuvan a/
éxito de la ejecucion (esto es, la ejecucion de alta fidelidad; la labor multisectorial exitosa,
que caracteriza los proyectos del BID especificamente consagrados a la seguridad
ciudadana; y los elementos de supervision que propician una ejecucidn satisfactoria®.
El marco se basa en los conocimientos que se tienen actualmente sobre una nueva
ciencia que sin embargo ha producido conocimientos de los que se pueden derivar
valiosas lecciones™. La ejecucién es sumamente compleja, y se precisan estudios de
investigacién adicionales para entender mejor las multiples variables que se conjugan
en todo el proceso. Los criterios que se sintetizan a continuacién se obtuvieron de una
revisién sistemdtica de casi 400 articulos sobre la ejecucion, entre los que se incluyen
22 que dan cuenta de resultados de anlisis experimentales (grupo aleatorio o disefios
dentro de temas especificos) o metandlisis de variables de ejecucién®. Si bien todos
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en conjunto no garantizan que la ejecucién sea eficaz, ofrecen una referencia que es
necesaria en un proceso de evaluacién y que puede ser de utilidad para los equipos de
operaciones al disefar y supervisar proyectos. En el Anexo A figuran las conclusiones
de estas revisiones.

Las revisiones permitieron identificar cinco criterios que coadyuvan a la eficacia de la
ejecucion.

B Conocimiento de indole contextual. ;Se basa el disefio del proyecto en un
conocimiento adecuado del contexto nacional, de los beneficiarios y sus
necesidades y de los marcos normativos y reguladores en los planos nacional,
regional y local?

B Elementos bdsicos de intervencion. ;Se incluyen en el disefio del proyecto los
elementos esenciales para que la intervencion produzca el efecto previsto, ademds
de un protocolo claro de ejecucién?

B Estado de preparacion del contexto. ;Se ha vinculado adecuadamente a la
comunidad? ;Estdn las entidades ejecutoras debidamente preparadas? ;Se han
tomado medidas presupuestarias para la seleccidn, capacitacién, orientacién
y evaluacién del desempefio de los profesionales encargados de ejecutar la
intervencién (todo ello con base en destrezas y pricticas)? ;Se ha realizado la
busqueda de lideres que impulsen la ejecucién de la intervencién o el programa?
:Entienden todos los asociados las funciones que han de cumplir, y estdn de
acuerdo con ellas? ; Tienen los asociados una comprensién comutn de los asuntos
en cuestion y un mismo criterio de colaboracién y gestién? ;Se han instaurado
mecanismos de rendicién de cuentas e incentivos adecuados?

B Comunicacion. ;Ha establecido el equipo de gestion del proyecto una
comunicacién apropiada y eficaz con la comunidad acerca del proyecto?

B Supervision de buena calidad. ;Se han asignado suficientes recursos humanos y
presupuestarios? ;Poseen los jefes de los equipos de supervisién la preparacién y
la experiencia adecuadas? ;Son las actividades de supervisién pertinentes? ;Se han
adoptado mecanismos institucionales apropiados?

Por tratarse de un proceso, la ejecucion evoluciona a través de diferentes etapas.
Los criterios bdsicos pueden aplicarse a algunas o a todas las etapas. Las etapas se
pueden dividir como sigue: (i) exploracién y adopcidn; (ii) instalacién del programa;
(iii) ejecucion inicial; (iv) operacién plena; (v) innovacidn; y (vi) sostenibilidad®. En los
estudios de investigacién sobre ejecucién no es frecuente hacer una distincién entre las
etapas, pero es Gtil en la medida en que se reconoce que ciertos criterios se pueden cumplir
en diferentes etapas del proceso. Sin embargo, algunos criterios, como participacién
comunitaria (dentro del estado de preparacién del contexto), serd esencial a lo largo de
todas esas etapas. Todoslos proyectos objeto delarevision estaban enlaetapade operaciéon
plena, innovacién o sostenibilidad, lo cual permitié evaluar los criterios a cabalidad.

Desafio de la Ejecucién: Lecciones de Cinco Proyectos de Seguridad Ciudadana



Hemos utilizado estos cinco criterios como marco de evaluacion para este andlisis (véase
el Grafico 2.1). El Recuadro 2.1 describe la metodologia usada en la compilacién de los
datos para la evaluacién comparativa en general.
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RECUADRO 2.1: METODOLOGIA DE RECOPILACION DE DATOS

cuentas; comprension comun de los
asociados

En la evaluacién se usaron distintos procesos empiricos de evaluacién que combinaban
métodos cuantitativos y cualitativos, a saber: (i) seguimiento de procesos a partir de entrevistas
detalladas con fuentes clave de informacién y revisién de documentacién del proyecto;
(ii) revisién de publicaciones especializadas; (iii) revision de datos presupuestarios sobre
prevencién de la violencia; (iv) evaluacion de los efectos para los beneficiarios del proyecto por
medio de estudios de seguimiento; (v) evaluaciones del contexto de disponibilidad y provisién
de servicios para los diferentes proyectos; (vi) entrevistas detalladas semiestructuradas con
fuentes clave de informacién; (vii) testimonios personales de los beneficiarios; (viii) estudios
etnograficos de antiguos pandilleros; (viii) andlisis de marcos juridicos y trazado de servicios
relacionados con la violencia doméstica; y (ix) observacién.

Esta combinacién de métodos tenfa por finalidad traingular las constataciones y, de este
modo, reforzar su validez para cumplir los objetivos de la evaluacién. Asimismo, permitié
introducir datos originales e ilustrar el modo de fortalecer el proceso de aprendizaje incluso

cuando los sistemas estadisticos son inadecuados e incompletos.

Finalmente, mediante entrevistas con especialistas del Banco asignados a proyectos de
seguridad ciudadanay con personal de la Vicepresidencia de Paises se procurd brindara OVE
una comprension plena y aguda de las necesidades del personal del Banco y las restricciones

que experimientan, antes de extraer conclusiones o proponer pautas de orientacién.

2 Di1seNo DE LA EVALUACION Y
Proyectos EvaLuADOS

GRAFICO 2.1

Marco de evaluacién de la
eficacia de las estrategias de
ejecucion
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B. RESENA DE LOS PROYECTOS REVISADOS

La evaluacién abarca cinco proyectos de seguridad ciudadana del BID ejecutados
durante la década del 2000 en cuatro paises centroamericanos y caribefios: Jamaica,
Honduras, Nicaragua y Panamd. OVE seleccioné proyectos ya cerrados o en los que
se hubiera desembolsado como minimo un tercio del monto inicial aprobado, esto
es, proyectos lo bastante avanzados en su ejecucién como para que el equipo pudiera
calibrar la pertinencia del planteamiento integrado en cada contexto y los factores
capaces de influir en la ejecucién®. Los perfiles de los proyectos se presentan en el
Cuadro 2.1.

Los proyectos respondian a diferentes situaciones en cuanto a los niveles de violencia
y delincuencia. OVE elaboré documentos de antecedentes a fin de documentar las
principales formas de violencia y delincuencia (en funcién de la disponibilidad de
datos, se incluyeron homicidios, violencia doméstica contra la mujer, violencia sexual,
maltrato infantil, violencia escolar y delitos contra la propiedad, como robos), al igual
que su evolucién en la tltima década®. Entre 2000 y 2010, las tasas de homicidio por
100.000 habitantes aumentaron en América Central y en el Caribe, como promedio,
de 25,6 239,4 y de 14,3 a 25,3, respectivamente. Estos promedios ocultan profundas
diferencias entre paises. Asi, durante la década pasada Honduras y Jamaica superaron
sistemdticamente los promedios para América Central, el Caribe y América Latina,
mientras que Nicaragua nunca los alcanzd. Panama estuvo y se mantiene por debajo
de los promedios de América Central y el Caribe, pero en 2007 superé el promedio
de América Latina.

Los cinco proyectos tenfan por finalidad reforzar la seguridad ciudadana principalmente
mediante una combinacién de intervenciones de fortalecimiento institucional y de
prevencidn social.

B Jamaica I (2001-2009) y II (2009 hasta el presente) tenian un enfoque
comunitario que arrancé con nueve comunidades, para expandirse a 28 y luego a
50 comunidades en la segunda fase. Las intervenciones de la primera fase consistian
esencialmente en educacién correctiva, aptitudes para la vida diaria, formacién
para padres de familia y capacitacidn profesional a cargo de organizaciones no
gubernamentales (ONG); en la segunda fase se pusieron en marcha programas de
becas y pasantias para estudiantes de zonas marginadas en los niveles secundario
y terciario, manteniendo las actividades comunitarias previas, pero canalizdndolas
cada vez mds a través de organizaciones comunitarias. Ademds, en ambos
proyectos se trabajé con el sistema de justicia penal para mejorar la investigacién
de delitos, crear tribunales de justicia restitutiva, instaurar un sistema para facilitar
el intercambio de informacién entre instituciones y capacitar a la policia en
vigilancia comunitaria.

Desafio de la Ejecucién: Lecciones de Cinco Proyectos de Seguridad Ciudadana
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CUADRO 2.1 PERFILES DE LOS PROYECTOS DE SEGURIDAD CIUDADANA

Monto
aprobado
Pais y nombre > e
y fecha de Objetivo Componentes
del proyecto o
aprobacién y
situacion

. 1anzar la seguridad ciudadana | Cuatro componentes:
Jamaica: Afi la seguridad ciudad Cuat p t
Proer m 4 US$16 y la justicia en Jamaica: (i) e Estrategia nacional para la prevencién de la delincuencia

ograma de . . . . . . .
Se gri dad millones; prevenir y reducir la violencia; y la violencia
Cig Jdadana 2001 (ii) fortalecer la capacidad de ¢ Fortalecimiento de la capacidad del Ministerio de
Justicia gestion de la delincuencia, y Seguridad Nacional y Justicia
(JA-105) Cerrado 2009 | (iii) mejorar la prestacién de * Fortalecimiento del sistema de justicia penal
servicios judiciales. * Accién comunitaria
Honduras: Mejorar los niveles de paz,
Proyecto de US$20 convivencia y seguridad Cuatro componentes:
az . ciudadana en los 17 municipios ortalecimiento instituciona

Pazy millones: dad los 17 p * Fortal to instit 1
Convivencia 2003 ’ de la Regidn del Valle de Sula, | ® Prevencién social de la violencia y la delincuencia juvenil
Ciudadana para apoyando la reduccién de los * Apoyo al proyecto de policfa comunitaria o prevencién
los Municipios Cerrado 2011 indices de inseguridad y de la delincuencia en la Regién del Valle de Sula
del Valle de Sula violencia de los jévenes de 12 a |  Estrategia de comunicacién y sensibilizacién social
(HO-0205) 25 afios.

Cuatro componentes:

¢ Fortalecimiento institucional, en especial de la autoridad
a cargo de la politica de seguridad ciudadana

Nicaragua: US$7,21 Contribuir al mejoramiento del ‘ I[;teg:tcil/o;é/ fi)rtailelc 1[r1n;en.to dlfillosnsel;:ncms drfl
) : . . evencién de la violencia juvenil en un esquema
Programa de millones; nivel de seguridad ciudadana P . noa) - 1 L
Seouridad 2004 apovando la reduccion de intersectorial de atencién y prevencién a nivel municipal
Cigd dan ?lyn ia juvenil en localidades * Ampliacién y consolidacién de la iniciativa del programa
udadana violencia juvenil en localidade
, de policia comunitaria
(NI-0168) Cerrado 2010 | especificas. b . .

* Programa de comunicacién social para promover la
inclusién del tema en la agenda social y educar a la
poblacién en la necesidad de valores y normas para
alcanzar la armonia social.

Contribuir a mejorar la Dos componentes:
convivencia y la seguridad ¢ Fortalecimiento institucional (Ministerio de Gobierno
Panamd: US$22,7 ciudadana en las comunidades y Justicia, sistema de informacién y observatorio,
Programa de millones; de mayor incidencia de la seguimiento y evaluacién, Policia Nacional, MIDES,
Seguridad 2006 violencia mediante acciones Ministerio de Educacién, gobiernos municipales)
Integral estratégicas, integrales, * Programas de seguridad ciudadana (prevencién primaria:
- ctivo interinstitucionales en el medio escolar, jovenes vulnerables, comunidades
PN-L1003 Act terinstit les y | med lar, j Inerabl dad
participativas de prevencién de en zonas de alto riesgo, violencia doméstica; prevencién
la violencia juvenil. secundaria; prevencidn terciaria)
Contribuir a la reduccién del Dos componentes
. . ) 0s componentes:
. delito y la violencia en 28 omp o e
Jamaica: Us$21 comunidades urbanas con altos | Accién comunitaria (movilizacién y gobernanza,
Programa de millones niveles delictivos. financiando servicios, centros comunitarios, tribunales de justicia
. ; v v L . . _
Seguridad 2009 ’ intervenciones es,traté icasy de | Testitutivay comunitaria, mercadeo social y campafas
A v s
Ciudadana y - grasy publicas).
L prevencién para hacer frente a o T L
Justicia IT Activo factores de rieseo individuales. | ° Fortalecimiento institucional del Ministerio de
v v . . . o .
(JA-L1009) & ’ Seguridad Nacional (asistencia técnica y equipos,

familiares y comunitarios
identificados.

caricter interinstitucional)

Fuente: Documentos de proyecto, BID, disponibles en el portal de operaciones del BID.
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B Honduras (2003-2011) fue un proyecto a escala regional que abarcé todos los

municipios de la Regién del Valle de Sula, cada uno de los cuales debia proponer
las actividades para las que deseaba obtener financiamiento del proyecto. San
Pedro Sula fue el principal organismo ejecutor, en coordinacién con los otros
16 municipios participantes, diversos en tamafio y recursos. Las intervenciones
generaron principalmente actividades recreativas para jévenes (deportivas y
culturales) y de capacitacién profesional. El proyecto también tenfa por objeto
reforzar la capacidad regional en materia de seguridad ciudadana mejorando
la recopilacién y el anilisis de datos mediante la creacién de un observatorio
regional y la capacitacién de la policia en vigilancia comunitaria, entre otras
actividades.

B Nicaragua (2004-2011), disenado a escala nacional, cubria 15 territorios

(11 municipios y cuatro distritos en Managua). El proyecto inclufa seis
ministerios sectoriales, ademds de la Policia Nacional. Aunque el Ministerio
de Gobernacién fue designado inicialmente como organismo ejecutor, al cabo
de tres afos de inactividad del proyecto la responsabilidad de la ejecucién del
programa se traspas6 a la Policia Nacional. En un principio se incluyé en el
diseno y la ejecucién del proyecto alas ONG y las iglesias, pero luego estas fueron
excluidas a inicios del proyecto. Las intervenciones sociales (principalmente
actividades recreativas, capacitacién profesional y clases de formacién para
padres de familia) se canalizaron a través de las redes de promotores de cada
ministerio sectorial participante. El proyecto comprendia también la creacién
de un observatorio de la violencia y la delincuencia y la formulacién de una
politica nacional de seguridad ciudadana. Sin embargo, el financiamiento del
observatorio no se materializé y el componente no se ejecuté.

B Panamd (2006 hasta el presente) también fue una operacién coordinada a nivel

nacional con participacién de cuatro ministerios sectoriales ademds de la Policia
Nacional y cuatro municipios. Las intervenciones sociales (actividades recreativas
para jovenes, actividades para pandilleros y prevencién de la violencia doméstica)
se desarrollaron en cuatro municipios donde se constituyeron comités locales de
prevencion de la violencia para compartir informacién y planificar intervenciones
conjuntas. El organismo ejecutor se cre6 especialmente para ejecutar el proyecto,
inicialmente en el Ministerio de Gobierno y Seguridad Publica y luego, cuando
éste se subdividié en 2007, dentro del nuevo Ministerio de Seguridad Publica. El
proyecto incluia componentes de prevencién terciaria —como la construccién de
un nuevo centro de cumplimiento de menores y el desarrollo de un modelo de
reinsercién para jévenes delincuentes— junto con la creacién de un observatorio
de la violencia y el crimen y la articulacién de una estrategia nacional de seguridad
ciudadana (recientemente adoptada).

En trminos de ejecucién, tres de los cinco proyectos se reestructuraron o
redimensionaron durante la ejecucién. En el Cuadro 2.2 se resumen las principales
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caracteristicas de la ejecucién de los cinco proyectos de acuerdo con los datos
disponibles (principalmente informes de seguimiento y de terminacién).

B Jamaica Iy II fueron los proyectos cuya tasa de desembolso fue mds rdpida, de
acuerdo con los informes de terminacién de proyecto. Particularmente en Jamaica
I1, los desembolsos pudieron hacerse mucho mds rdpido de lo previsto®. La
expansién del proyecto en 2012 gracias al financiamiento adicional de UK£2,75
millones (mds de US$11 millones) aportado por el Departamento de Desarrollo
Internacional del Reino Unido (DfID) permitié incrementar de 28 a 50 el nimero
de comunidades beneficiadas.

B Nicaragua también tuvo una ejecucion considerada satisfactoria, aunque el
proceso registré retrasos iniciales significativos (tres anos) y no se ejecutaron varios
componentes.

B Panamd experimenté también serios retrasos iniciales en la ejecucidn, y tras
cinco anos se ha desembolsado alrededor del 50% del monto aprobado. Con
todo, se han alcanzado importantes hitos como la formulacién y aprobacién de la
estrategia nacional de seguridad publica, y a la fecha de esta evaluacidn el ritmo de
ejecucion parece haberse acelerado.

Honduras experimenté considerables dificultades, no cumplié gran parte de sus
metas de ejecucién y estuvo a punto de cancelarse en dos ocasiones, antes de
alcanzar finalmente el cierre financiero en 2011.

CUADRO 2.2 PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE EJECUCION DE LOS PROYECTOS DE
SEGURIDAD CIUDADANA

Calificacién Tiempo Duracién Duracién
Pais dela entre la de la del provecto Cambios
(fecha de ejecucion aprobacién | ejecucién , P ,ye sustanciales del
., mas alld de lo
aprobaci6n) / % de yla desde la evisto proyecto
desembolso | efectividad | efectividad P
Jamaica | . . 7,3 anos 3 anos . .
(2001) Satisfactorio 1 mes (88 meses) | (39 meses) Redimensionado
8,3 afnos
Honduras . . ’ 3,3 anos Reestructurado
(2002) Insatisfactorio | 7,75 meses (99,75 (39.7 meses) en 2008
meses)
Nicaragua Satisfactorio 9 meses >,2 afios 1,5 afios -
(2004) (63 meses) | (16 meses)
Prérroga en
Panami 50,14% ’m 6,2 anos 1,2 afios 2011
(2006) (09/2012) eses (75 meses) | (15 meses) (2 anos, hasta
08/2013)
Jamaica IT 98,93% , 3 anos
(2009) (09/2012) Pdia | (36 meses) NA NA

Fuente: Informes de terminacién de proyecto e informes de seguimiento de proyecto.
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Es importante reconocer que, en cada uno de los proyectos, la ejecucion se vio afectada
por acontecimientos externos o cambios politicos importantes.

B En 2004, el huracdn Ivdn azoté la Cuenca del Caribe, ocasionando graves pérdidas

y dafios que globalmente sumaron el 8% del producto interno bruto (PIB) de
Jamaicaen 2003%. Entre 2004 y 2007, los recursos del primer proyecto de Jamaica
destinados a atender la emergencia causada por el huracin Ivin o cancelados
parcialmente debido a restricciones fiscales sumaron US$2,7 millones.

En 2006, el financiamiento del Gobierno de Corea para una parte del proyecto
de Nicaragua no se materializ6 (US$2 millones), dado que numerosos
donantes de la comunidad internacional abandonaron el pais tras las elecciones
presidenciales.

En 2004, nada mds haberse iniciado el proyecto de Honduras, las denuncias
entabladas contra el director del programa® en cuanto al presunto uso indebido
de los recursos asignados causaron demoras importantes y menoscabaron la
credibilidad del programa. En octubre de 2008, la depresién tropical 16 azoté
territorio hondureno, causando inundaciones en 16 de los 17 departamentos y
dejando 271.179 damnificados que sufrieron dafios extensos o pérdida de sus
hogares 0o medios de sustento (entre ellos casi 60.000 damnificados graves)®.
Del monto original de US$20 millones asignado al préstamo de seguridad
ciudadana, US$6 millones se transfirieron en 2008 para abordar los esfuerzos de
reconstruccién. Poco después, en junio de 2009, el BID congelé los desembolsos
por 10 meses, tras la crisis politica que se dio en el pais en torno a la transicién
presidencial irregular. Fue necesario invertir seis meses mds para pasar revista a la
situacién de ejecucion del proyecto y elaborar un plan de accién para cerrarlo.

En Panamd, ¢l proyecto sufrié6 una demora importante, al igual que muchos
otros proyectos de la cartera de Panamd, porque el gobierno no realizé las
debidas asignaciones presupuestarias para el ejercicio fiscal 20127, El proyecto de
seguridad ciudadana se suspendié durante cuatro meses®”.

Los resultados de los proyectos cerrados en términos de prevencién de la violencia
y la delincuencia no pueden evaluarse en forma rigurosa, como ya se explic6 en la
evaluacién de OVE de 2010. Por lo tanto, los siguientes resultados son aproximativos,
en el mejor de los casos, y deben tomarse con cautela. Los informes de terminacién de
proyecto de los tres proyectos cerrados apuntan a los siguientes resultados:

B Jamaica I (2001-2009) excedi6 sus metas previstas en cuanto a reduccién de los

homicidios y delitos violentos graves en las comunidades beneficiarias®.

B Honduras (2003-2011) carecia de todo seguimiento de resultados, pero las

carencias de ejecucién indican que probablemente no se lograron las metas.
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B Nicaragua (2004-2011) present6 resultados dispares. Asi, el crecimiento anual
del indice nacional de criminalidad remitié, pero las tasas de homicidio no
decrecieron; y la confianza manifestada por la poblacién en la Policia Nacional se
deterioré durante la ejecucion del proyecto (nuevamente, este desgaste gradual no
es evaluable, de modo que estos resultados se refieren a cambios del contexto mds
que al impacto del proyecto como tal).
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Constataciones:
Desempeno de

las Estrategias de
Ejecucion

El éxito o el fracaso de los proyectos suelen evaluarse con
respecto a un conjunto preestablecido de metas del proyecto,
habitualmente definidas al momento del diseno, las cuales se
cumplen o no. Sin embargo, para que esta comparacién reflexiva
sea util, se impone una comprensién cabal de las causas que
determinan el éxito o el fracaso. Como se indicé en el CapituloII,
las publicaciones especializadas ofrecen algunas orientaciones al
respecto. El éxito o el desempeno de la ejecucién se refiere al alto
nivel de fidelidad que tenga el proyecto en cuestién con respecto
a su modelo o disefio original. Los factores que se asocian en
general con una mayor probabilidad de éxito de la ejecuciéon
pueden agruparse en las siguientes cinco categorias: (a) robustez
del conocimiento de indole contextual; (b) identificacién de los
elementos basicos de las intervenciones seleccionadas; (c) estado
de preparacién del contexto (con inclusién de mecanismos
para una labor multisectorial exitosa); (d) comunicacién, y (e)
supervision adecuada y de buena calidad por parte del Banco.
En el Anexo B figura una calificacién sistemdtica de cada una de
las categorias para los cinco proyectos.

A. CONOCIMIENTO DE INDOLE CONTEXTUAL

Conocer el contexto supone poseer una adecuada comprensién de (i) la situacion
en cuanto a las distintas modalidades de violencia y delincuencia; (ii) los servicios
e infraestructuras existentes que tienen objetivos similares o complementarios a los
del proyecto, y (iii) el contexto institucional nacional o local, el marco normativo y
regulador pertinente y el entorno de politicas.
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1. Diagnéstico situacional

Globalmente, los diagndsticos suministraron informacién robusta sobre las tendencias
y modalidades de la violencia y la delincuencia®. En su mayorfa, los diagnésticos
presentaban datos a escala nacional y subnacional, datos desglosados por sexo y edad
(al menos en menores de edad y adultos) e incluian varios tipos de delitos comunes y
manifestaciones no fatales de violencia tales como robos, secuestros, violaciones y actos
de violencia doméstica. Todos ellos ilustraban la evolucién del fenémeno en los tltimos
afios a fin de perfilar tendencias actuales y combinaban distintas fuentes de informacidn,
aunque en ningun caso se escrutaba sistemdticamente la fiabilidad de los datos en cada
pais (esto se hizo caso por caso, especialmente tratdindose de la violencia doméstica).

No obstante, la mayoria de los diagnésticos presentaban cuatro carencias principales:

B Determinadas formas de violencia, como la violencia escolar o los malos tratos
a ninos y adultos mayores, estaban sistemdticamente subrepresentadas. Muchas
veces —como en los casos de Honduras, Nicaragua y Panami— la falta de datos
fiables llev6 a no documentar algunas de ellas. OVE debié hacer frente a la misma
limitante en la elaboracién de este estudio comparativo, ante la escasez de fuentes
fidedignas y comparables de informacién sobre algunas modalidades de violencia
y delincuencia. Existen con todo otros medios que pueden dar idea de la magnitud
o naturaleza de tales modalidades y, de este modo, ofrecer una imagen mds cabal
de la situacién de violencia y delincuencia en un pafs, municipio o vecindario
(véase el Recuadro 3.1).

B La ausencia de factores situacionales o circunstanciales hizo imposible discernir
patrones de conducta. El grado de informacién acerca de dichos factores varia
sensiblemente entre paises en América Central y el Caribe, y dentro de cada
pais. Por ejemplo, Jamaica cuenta con un registro administrativo relativamente
adecuado de diversas formas de violencia y delincuencia (incluidos los datos del
Registro de la Oficina de la Infancia sobre maltrato infantil, o de la Policia de
Jamaica sobre agresiones sexuales) y ha desarrollado gradualmente una serie de
encuestas que reflejan la victimizacién y los factores de riesgo”. En Honduras,
el caso de Puerto Cortés revela que es posible recopilar informacidn situacional
y circunstancial detallada a nivel municipal mediante la creacién de una linea
de asistencia telefénica y la colaboracién basada en incentivos entre la Policia
Nacional y las autoridades municipales®.

B Se observaba una falta sistemdtica de factores de riesgo para los jévenes entre 20
y 29 anos. La mayoria de los diagndsticos se centraban en los adolescentes (de
13 a 19 afos) y no documentaban dichos factores para el grupo de mayor edad
(20 a 29 anos), pese a su inclusion en la mayor parte de los proyectos. Estos dos
grupos de edad difieren en actividades, hdbitos, amistades y otras caracteristicas
y no tienen el mismo régimen juridico, dado que los jévenes mayores de 18 o 21
afios ya no se consideran menores. Asi pues, un andlisis especifico desglosado por
edades habria sido pertinente.
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RECUADRO 3.1. COMO REALIZAR LA PLANIFICACION CUANDO NO EXISTEN DATOS FIABLES

La escasez y la poca fiabilidad de los datos constituyen obsticulos de primer orden
para la acertada formulacién de politicas. Las estadisticas sobre delincuencia suelen ser de
indole muy sensible; su calidad, disponibilidad y fiabilidad varfan ampliamente entre paises
e incluso dentro de un mismo pafs. Ademds, muchos actos de violencia no se denuncian lo
suficiente por multiples razones culturales e institucionales. Sin embargo, el desconocimiento
del alcance y la magnitud del problema y la falta de informacién sobre las circunstancias,
victimas y autores de los delitos dificultan, en el mejor de los casos, el disefio de todo proyecto
o politica publica pertinente. Ademds, un entorno de datos deficientes puede indicar que
existen problemas institucionales mds bdsicos en el sector y deberia arrojar luz sobre la indole
y escala de los proyectos por desarrollar. La falta de estadisticas fiables y de cooperacién entre
los organismos encargados de recopilarlas (policia nacional, institutos forenses o de medicina
legal, sistemas de salud y de justicia) no suele ser un fenémeno fortuito, sino que mds bien
pone de relieve problemas estructurales de recopilacién de datos, resistencias politicas al
suministro de informaci6n transparente y falta de prioridad de este tema.

Sin embargo, la falta de datos no debe ser un impedimento para la accién. Esperar a que
se instauren sistemas estadisticos robustos serfa irrealista y privarfa de asistencia a las personas
mds necesitadas. Cuando sélo se dispone de estadisticas poco fiables o incompletas, puede
lograrse una comprensién mds cabal de la situacién desarrollando ejercicios cuantitativos
y cualitativos como estudios de victimizacidn, encuestas de salud, encuestas en escuelas o
comunidades, campanas de seguridad, entrevistas pormenorizadas, obtencién de testimonios
personales y foros de debate. Tales ejercicios complementan los datos disponibles y ayudan a
priorizar las intervenciones a nivel local, evitando en cierta medida la planificacién “a ciegas”
y sus desventajas. Para esta evaluacién hemos recurrido a los siguientes ejercicios: obtencién
de testimonios personales en Jamaica, estudio etnogrifico de pandilleros en Nicaragua,
trazado de los servicios de prevencién de la violencia doméstica en Panamd, foros de debate
en Honduras y Jamaica, encuesta sobre servicios de prevencion de la violencia en Nicaragua
y observacion en las escuelas de Panamd. Cada uno de estos ejercicios se disefié con miras
a ampliar nuestra comprensién del contexto cuando no se disponia de datos o éstos eran
insuficientes.

En toda América Latina y el Caribe se estin realizando esfuerzos para reforzar los
sistemas de informacién. El Banco respalda las actividades de sus paises miembros en este
dmbito, ante todo a través de la iniciativa regional para la armonizacién de indicadores y la
creacién de observatorios. Una evaluacion constructiva de la calidad de los observatorios
en la regién ayudarfa a establecer qué requisitos o condiciones han permitido aumentar la
utilidad de un observatorio, y cudles no deberfan usarse o podrian no generar informacién
pertinente. Los casos de los cinco proyectos demuestran que estas estructuras pueden perder
pertinencia para la politica publica si no se divulgan la informacién y los andlisis (Panamd)
o si afrontan serios obstdculos para obtener informacién y adquirir legitimidad (Honduras).

Por tltimo, todos los sistemas de informacién robustos deberian incluir sistemas de
vigilancia epidemiolégica, es decir, sistemas de informacién sobre salud ptblica usados para
recopilar de manera sistemdtica variables sociodemogréficas y caracteristicas y circunstancias de
los casos. Dichos sistemas pueden incorporar los factores de riesgo. Sin este tipo de informacidn,
el disefio de intervenciones y proyectos puede terminar siendo un proceso ideoldgico, en vez de
uno basado en pruebas cientificas. Colombia ha mostrado el camino a seguir en el desarrollo
de tales sistemas epidemioldgicos, sobre los cuales existen diversas gufas e iniciativas (véase
Organizacién Mundial de la Salud, OPS y otros). El Banco ya ha colaborado en una serie de
iniciativas con esta finalidad, pero atn debe incluir esta dimensién en sus proyectos.
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B En ningin diagndstico se examinaron dimensiones de género, en especial
factores especificos contextuales (culturales, institucionales u otros) asociados al
hecho de que la inmensa mayoria de los autores y las victimas de actos fatales
de violencia eran varones jévenes. Diversos estudios han recalcado cémo las
identidades de género (una cierta visién de la masculinidad, aunque también de la
feminidad) proporcionan claves para comprender el fenémeno de las pandillas®’.
Como complemento a estas referencias, OVE encargd una serie de testimonios
personales de jévenes de ambos sexos beneficiarios de los proyectos Jamaica I y II
y residentes en zonas marginadas, asi como un estudio etnogrifico de pandilleros
en Nicaragua, a fin de identificar las caracteristicas y factores de riesgo de estos
jévenes. En uno y otro caso se puso de relieve la importancia de la dimensién de
género®; no obstante, ésta se pasé por alto o se subestimd sistemdticamente en los
diagnésticos y los disenos de proyecto®.

2. Diagnésticos de servicios existentes relacionados con la violencia y
la delincuencia

En pocos documentos de proyecto se describian adecuadamente los servicios disponibles
en cada pais al momento de la preparacién del proyecto. Esto se entiende, debido a
las limitaciones de espacio de los documentos de proyecto; con todo, esta informacién
tampoco se incluyé en los documentos complementarios ni en los archivos técnicos.
Durante las misiones de OVE en cada uno de los cuatro paises, el equipo tuvo dificultades
para establecer la disponibilidad de servicios que pudieran orientarse a fines similares
o complementarios a los de los proyectos de seguridad ciudadana. Por consiguiente,
para obtener una comprensién mds amplia de los servicios e infraestructuras existentes,
encargamos un estudio en Honduras, una encuesta en Nicaragua y un diagnéstico de
servicios relacionados con la violencia doméstica en Panamd.

B Honduras. El estudio puso de manifiesto que los municipios contaban con
servicios limitados de prevencién de la violencia, ya fuese infraestructuras o
servicios ptblicos que pudieran servir para desarrollar actividades de prevencién
de la violencia y actividades sociales para grupos vulnerables. Por lo tanto, el
proyecto no pudo aprovechar los servicios existentes en los distintos municipios.
Estas limitaciones no se previeron en el diseno del proyecto y no se tomaron
en cuenta en las actividades como la capacitacién profesional para jévenes o la
formacién para padres de familia.

B Nicaragua. La encuesta de disponibilidad de servicios juveniles en los barrios
mds desfavorecidos de Managua revelé que no existen servicios publicos y que las
tnicas instituciones con fuerte presencia son la iglesia catélica y las organizaciones
evanggélicas. Los jovenes y los padres de familia no participan en las actividades
organizadas por la policia, las ONG y otras entidades del Estado, y a menudo
las desconocen®. Esto lleva a cuestionar la idoneidad de valerse de la policia para
suministrar o coordinar servicios dirigidos a jévenes vulnerables en comunidades
marginadas.
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B Panamad. El diagnéstico de servicios relacionados con la violencia doméstica revel6
que existen en el pais tres albergues (en Colén, Chiriqui y Ciudad de Panamad),
ninguno de los cuales presta servicios a mujeres victimas de esta forma de violencia®.
El albergue de Ciudad de Panamd, cuya renovacién formaba parte del proyecto
de seguridad ciudadana, no se habia estaba oficialmente a la fecha de la dltima
misién de OVE en septiembre de 2012, si bien habia abierto sus puertas al publico
y se habfa capacitado al personal para ejecutar el Plan de Atencién a Victimas en
el albergue®. No obstante, ninguna mujer estaba alojada all{ ni en los otros dos
albergues. El proyecto tampoco incluy6 un diagnéstico de la ruta de atencién que
encaran las mujeres, por lo que es dificil evaluar la pertinencia de los albergues en
la problemdtica de la violencia doméstica en general. Se requeriria una labor de
seguimiento y un andlisis complementario para establecer si las mujeres victimas de
violencia doméstica estdn acudiendo al albergue de Ciudad de Panamd y, de no ser
asi, por qué razones.

Estos ejercicios aportaron valiosa informacién que podria haberse utilizado en el disefio
de proyecto para asegurar una mayor pertinencia de las modalidades de seleccién y
ejecucion de las intervenciones.

3. Anilisis de instituciones nacionales, marcos juridicos y entornos de
politicas

Los andlisis institucionales encargados para la preparacién de los proyectos permitieron
identificar problemas estructurales que podrian afectar la ejecucion de los proyectos,
pero no se utilizaron debidamente en el disefio de éstos. Durante la preparacién de
los proyectos, los equipos del Banco encargaron andlisis institucionales que senalaban
las fortalezas y carencias de las entidades participantes previstas en cada proyecto.
De hecho, la mayoria de estos estudios alertaban sobre carencias estructurales en la
capacidad institucional del prestatario.

B En Jamaica I” el andlisis institucional se centré en el Ministerio de Seguridad
Nacional y Justicia (MNS]) y destacaba la limitada experiencia de dicho ministerio
en la ejecucién de proyectos financiados con recursos externos.

B En Honduras el andlisis institucional también sefalé explicitamente maltiples
carencias en cuanto a la capacidad técnica y gerencial de los municipios
participantes, la Policia Nacional y el sistema educativo.

B El andlisis institucional de Panamd ponia claramente de relieve la falta de
capacidad en los niveles nacional y local, y calificaba de sustancial o alto el riesgo
de trabajar con cada una de las entidades.

Los equipos del Banco se valieron de los andlisis institucionales para crear organismos
ejecutores ad hoc. Aun asi, no hay pruebas empiricas que demuestren que esos estudios
se usaron al disefar el alcance del proyecto, por ejemplo, con respecto a su grado
de complejidad. Mds bien se usaron para articular el componente de fortalecimiento
institucional®. Es decir, estos estudios se utilizaron de manera limitada para disefiar las
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operaciones (o revisar su disefio) y de este modo asegurar que su grado de complejidad
se ajustara a las capacidades existentes en cada pais®. Que las carencias institucionales
iniciales afectan la ejecucién es un fenémeno extensamente documentado, tanto en la
bibliografia especializada como en el BID. Asi, recientes evaluaciones del desempefio
del Banco en esos paises también han destacado esta restriccién como un importante
lastre para la eficacia de los proyectos®. No obstante, también es importante reconocer
que la institucidn carecia de experiencia en este tipo de proyectos y que la economia
politica entre el Banco y sus prestatarios influyé en el diseno final de los proyectos.

En temas tan complejos y politizados como la seguridad ciudadana resulta
particularmenteimportante entenderlaeconomia politica parala reforma. Enlamayoria
de los paises del mundo, el debate de seguridad es polémico y sumamente ideoldgico,
lo cual aumenta el nivel de complejidad de la formulacién de politicas sobre la base
de pruebas empiricas, especialmente en contextos donde persisten elevados indices de
violencia y delincuencia, altos niveles de desigualdad e instituciones deficientes®’. Tales
andlisis podrian requerir recursos que van mds alld de la preparacién de un proyecto®;
sin embargo, otras herramientas podrian arrojar luz sobre la situacién del pais para
ofrecer una imagen general de las fortalezas y carencias en materia de gobernanza. En
particular, el BID apoya el sistema DataGob, el cual brinda una serie de indicadores
referentes a gobernanza que pueden contribuir a evaluar el desempeno en materia
de gobernanza, identificar dmbitos prioritarios para la reforma y la inversién de los
donantes y analizar el impacto de las iniciativas nacionales de reforma®. Este recurso
no se hallaba disponible al momento de la preparacién de los proyectos, pero podria
utilizarse actualmente. Con todo, se trata de pardmetros que podrian tomarse en
cuenta provechosamente en futuros proyectos, con minimos costos adicionales.

Aunque la comprensién de los marcos juridicos nacionales reviste especial importancia
al abordar actividades delictivas, estos marcos no se tomaron en consideracidon
en ninguno de los proyectos. El hecho de darles la debida consideracién habria
contribuido quizd a la pertinencia y eficacia de algunas intervenciones relacionadas
con la delincuencia juvenil y la violencia doméstica. En Panamd, por ejemplo, OVE
llev6 a cabo un breve andlisis del marco juridico penal para jévenes delincuentes, a fin
de evaluar la pertinencia del componente del centro de cumplimiento en el contexto
panamefio. El andlisis concluyé que los cambios legislativos operados en las tltimas
décadas (véase el Recuadro 3.2) podrian conducir a que los jévenes infractores sean
trasladados a cdrceles de adultos para completar alli sus condenas. Existe al presente
un vacio juridico para este tipo de situaciones, y el juez es el unico que decide si un
joven puede permanecer en un centro de cumplimiento de menores hasta completar
su condena. Esto tiene que ver directamente con un importante componente del
proyecto de seguridad ciudadana, a saber, el modelo de reinsercién, cuyo impacto
podria verse amenazado por el eventual traslado a una prisién de adultos.
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RECUADRO 3.2. EVOLUCION DEL MARCO JURIDICO DE PANAMA PARA LOS JOVENES
INFRACTORES

En 1999, la Ley 40 introdujo un régimen penal especial aplicable a los adolescentes y
diferenciado del de los infractores adultos (Régimen Especial de Responsabilidad Penal para
Adolescentes). Junto con esta nueva ley, se creé el Instituto de Estudios Interdisciplinarios
para disefiar y poner en marcha programas de resocializacién en los centros juveniles. La Ley
ha sido enmendada en varias ocasiones (en 2003 y 2007). Las siguientes son sus principales
modificaciones:

* Aumento del periodo méximo de detencién previo al juicio, de 2 meses en 1999 a 6 meses
en 2003 y 9 meses en 2010. Tratdndose de homicidios, este periodo puede prolongarse
hasta la conclusién del proceso.

* Aumento del tiempo permitido para la investigacion, de 30 dias en 1999 a 90 dias y luego
a 180 dfas en 2003, y a 240 dias en 2007. En el caso de homicidios, el perfodo inicial es
de un afio, con posibilidad de ampliarlo por otro ano.

* Aumento de las sanciones penales (permanencia mdxima en prisién) para delitos tales
como homicidio, violacién, secuestro, robo, atraco, trdfico de estupefacientes y terrorismo,
de 5 a 7 afios en 2003 (cuando las lesiones intencionales se anadieron a la lista) y a 12
afios en 2007 para crimenes de homicidio agravado (se afadieron a la lista la extorsién, la
asociacion ilicita y la pertenencia a pandillas).

* Disminucién de la edad de responsabilidad penal de los 14 a los 12 afos en 2010. Con
todo, para nifos de 12 a 14 afios la rehabilitacién social es la Ginica sancién aplicable.

Por dltimo, la adecuada comprension de las prioridades gubernamentales y evaluacién
del compromiso politico con la prevencién de la violencia y la delincuencia aporta
indicios sobre la sostenibilidad potencial de las actividades respaldadas por los
proyectos de seguridad ciudadana del BID. Cuando no exista un marco de politicas
asociado con la seguridad ciudadana (ya sea que haya o no una estrategia nacional
o politica publica para orientar la accién gubernamental al respecto), el andlisis de
la asignacién presupuestaria puede ser un recurso valioso®’, ya que los presupuestos
reflejan  claramente las prioridades gubernamentales. De hecho, el andlisis
presupuestario es indicativo de la prioridad asignada a la seguridad ciudadana dentro
del presupuesto general, asi como del peso relativo de las actividades de prevenciéon
social frente al sistema de justicia penal. Ninguno de los cinco proyectos de seguridad
ciudadana incluia un andlisis de la importancia dada a la prevencién de la violencia y
la delincuencia en los presupuestos ptblicos. OVE efectué un anilisis presupuestario
para Nicaragua, que refleja que la asignacién de recursos se concentraba en la Policia
Nacional y se destinaban pocos fondos a los ministerios sectoriales del 4mbito social,
como el Instituto de la Juventud y el Ministerio de la Familia, lo que suscita dudas
sobre la sostenibilidad de las intervenciones enmarcadas en el proyecto’'.

B. ELEMENTOS BASICOS DE LAS INTERVENCIONES SELECCIONADAS

La identificacién de las caracteristicas necesarias para que la intervencién produzca
resultados —los elementos bdsicos de la intervencién— facilita a la vez la alta fidelidad
de la intervencién y la calidad de la supervisién (al permitir procesos adecuados
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de retroalimentacién). El término elementos bdsicos se usa en la investigacién sobre
la ejecucién para identificar las caracteristicas que deben darse al reproducir una
intervencién que ha probado su eficacia en otro contexto. Los elementos bésicos varian
en funcién del tipo de intervencién. Por ejemplo, la investigacién ha demostrado
que, para que una actividad deportiva pueda caracterizarse como de prevencién
de la violencia, las pricticas dptimas o elementos bdsicos incluyen la presencia de
entrenadores deportivos capacitados en destrezas, un entorno seguro y motivador, una
labor de seguimiento en la comunidad y actividades que desarrollen las aptitudes de
los jovenes para la vida diaria (como la autoestima, el liderazgo o la comunicacién),
ademis de la prictica de deportes™.

En cada uno de los cinco proyectos se identificé una serie de intervenciones
pertinentes, pero sélo en Jamaica I se identificaron los elementos bdsicos para que
cada intervencién generara los resultados previstos®. Las intervenciones financiadas
por medio de los proyectos eran coherentes con las publicaciones especializadas y
la informacién empirica disponible: formacién para padres de familia, actividades
recreativas, educacién correctiva, formacién profesional, organizacién comunitaria,
vigilancia comunitaria. No obstante, las intervenciones no fueron quizd todo lo
pertinentes que podian ser, dado que no se identificaron los elementos bésicos que
las convirtieron en intervenciones de prevencién de la violencia®. La bibliografia
especializada sobre jévenes en situacién vulnerable y violencia indica que para que
una intervencion social desempefie una funcién de prevencion de la violencia,
es preciso cefiirse a una serie de condiciones: los beneficiarios designados deben
definirse de forma adecuada y precisa, y las intervenciones deben tener un protocolo
claro y ser ejecutadas por personal capacitado —lecciones que en todos los casos son
coherentes con las conclusiones de la investigacién sobre ejecucién mencionadas
en el Capitulo II”. Por ejemplo, las actividades recreativas, y en especial las
actividades deportivas destinadas a hacer un uso positivo del tiempo libre, exigen
un protocolo de intervencién con participacion de adultos debidamente capacitados
que trabajen con los jovenes para desarrollar un conjunto de aptitudes para la vida
diaria como el respeto, el esfuerzo personal y el juego en equipo. De hecho, sin una
clara identificacién de estos elementos bdsicos, las intervenciones pueden acabar
limitdndose a la sola infraestructura, como ocurrié en los proyectos de Honduras
y Nicaragua, y es improbable que la construccién de infraestructuras en si sea
un medio eficaz de prevencién de la violencia®. En Jamaica, por el contrario, la
identificacidon de elementos bésicos evité problemas de ese tipo.

El Banco no sefnalé coherentemente cudles eran los elementos bdsicos de las
intervenciones. Esto reviste especial importancia en las intervenciones de prevencién
secundaria y terciaria, las cuales se destinan a poblaciones (pandilleros y jévenes
delincuentes) caracterizadas por un alto grado de volatilidad y necesidades muy
concretas.
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B Con respecto a la prevencién secundaria, las pandillas son grupos de jévenes
particularmente impulsivos con los que se requiere un proceso de formacién de
confianza para iniciar cualquier labor seria. En Panamd, el programa coordinado
por el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) carecia de todo protocolo de
intervencidn, y las incongruencias durante la primera fase socavaron su propdsito,
alejando a los jévenes y comprometiendo su participacién en cualquier programa
futuro, segtin explicé el administrador del programa. La interrupcién de la operacién
en la fase II parece confirmar lo anterior.

B En lo que atafe a la prevencién terciaria, la reinsercién de jévenes delincuentes
es para el Banco un dmbito novedoso y particularmente complejo. En Panamd,
el BID acordé financiar la construccién de un nuevo centro de cumplimiento
con un nuevo modelo de atencién para la reinsercién social ~ de los jévenes
en conformidad con las pricticas éptimas internacionales. Sin embargo, la
elaboracién y la aplicacién del protocolo dependen del Ministerio de Gobierno,
mientras que la construccién del centro compete al Ministerio de Seguridad
Publica, lo cual ha ocasionado demoras y dificultades. La eventualidad de que
no se llegara a aplicar el protocolo supondria un precedente sumamente negativo
para la justificacién del BID de participar en la prevencidn terciaria y entrafiarfa
altos riesgos de reputacién para la institucion.

Sélo en el proyecto de Jamaica se identificaron los elementos basicos. En Jamaica I,
el proyecto se disené para impartir aptitudes para la vida diaria, educacién correctiva
y formacién de padres de familia a través de ONG seleccionadas mediante un proceso
competitivo. Este criterio presenta la ventaja de trabajar con profesionales que, ademis
de conocer a la poblacién beneficiaria, han desarrollado sus protocolos de intervencion
y por lo tanto estdn listos para aplicarlos desde el comienzo del proyecto; por otro
lado, su experiencia podria generar una resistencia a aplicar un nuevo protocolo
que el gobierno o el Banco desearian evaluar. Jamaica II, al sustituir las ONG por

El BID acordé financiar la construccién de

un nuevo centro de cumplimiento con un
nuevo modelo de atencién para la reinsercién
social de los jévenes en conformidad con las
précticas dptimas internacionales.
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organizaciones comunitarias en el modelo de prestacién de servicios, se beneficiaria de
la identificacidn de los elementos bdsicos de las intervenciones que serfan ejecutadas
por nuevos profesionales menos experimentados (las organizaciones comunitarias).
OVE encargé estudios de seguimiento de beneficiarios en dos paises (Nicaragua y
Jamaica) para determinar en qué medida la identificacién de los elementos bdsicos
podria incidir en los resultados (Recuadros 3.3 y 3.4).

RECUADRO 3.3. ESTUDIO DE SEGUIMIENTO DE BENEFICIARIOS DEL PROYECTO EN
DiriaMBA, NICARAGUA

Este estudio de seguimiento tenfa por objeto establecer si existfan diferencias en términos
de empleo y satisfaccién personal entre los hombres y mujeres jévenes que participaron
en las actividades de desarrollo personal y capacitacién técnica financiadas por el proyecto
y aquellos que sdlo participaron en los talleres de desarrollo personal. (El anilisis y sus
resultados se describen en detalle en un documento de antecedentes sobre Nicaragua, que
estd disponible en el sitio virtual de OVE).

El componente de prevencién de la violencia juvenil del proyecto de Nicaragua incluia
talleres de desarrollo personal y programas de capacitacién técnica en los 11 municipios
designados. Los beneficiarios eran hombres y mujeres jévenes de 15 a 29 anos de edad.
OVE escogi6 la localidad de Diriamba —pequena ciudad de 57.542 habitantes proxima a
Managua y caracterizada por altos indices de violencia y delincuencia— debido a la voluntad
del alcalde de participar en el estudio y a la existencia de datos sobre talleres y capacitaciéon
profesional (listas y registros de beneficiarios).

El objetivo de los talleres de desarrollo personal era contribuir al desarrollo integral
de los jovenes vulnerables (de ambo sexos) mediante procesos de toma de conciencia,
reconocimiento y desarrollo personal, centrandose en la construccién y consolidacién de
valores y de una conciencia social, y en la practica de actitudes positivas en la vida cotidiana.
Unos 400 jovenes asistieron a estos talleres entre 2007 y 2010.

Con la capacitacidon técnica se aspiraba a contribuir al desarrollo integral de jévenes
vulnerables de ambos sexos, facilitando su integracién social en el mercado laboral. Se ofrecia
capacitacién en plomerfa, uso de equipos informdticos, bases de mecdnica automotriz,
reparacion de motocicletas, pintura y carroceria, electricidad para el hogar, gestién de caja,
soldadura, carpinterfa y trabajos en madera y un curso bdsico de belleza. No todas estas
disciplinas se ofrecieron en cada afio del programa. Los cursos se impartieron cinco veces por
semana durante tres meses, y cada sesién duraba de cuatro a cinco horas. Alrededor de 310
jovenes participaron entre 2007 y 2010.

Los resultados del estudio de seguimiento reflejan que era mds probable que los jévenes
que habfan tomado la capacitacién técnica estuvieran ocupados en actividades durante
el dia (normalmente en ocupaciones informales, pero no remuneradas) y que no habia
ganancias importantes en términos de empleo. Las diferencias en cuanto a los resultados
de comportamientos de riesgo también fueron insignificantes. Lo anterior sugiere que
quizd las intervenciones del proyecto de seguridad ciudadana —al menos en Diriamba—
probablemente no influyeron en el panorama de empleo de los jévenes en situacidn
vulnerable.

La pertinencia de la capacitacién técnica para el mercado local de trabajo y su calidad e
intensidad son elementos que influyen en la eficacia de ese tipo de programas. Sin embargo,
queda fuera del alcance de esta evaluacién hacer una evaluacién rigurosa de la prestacion de
servicios de capacitacién técnica.
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RECUADRO 3.4. ESTUDIO DE SEGUIMIENTO DE LOS BENEFICIARIOS DE UNA ONG EN
Jamaica

En 2003, el BID comenzé a prestar apoyo a RISE, una ONG de Jamaica, en el desarrollo
de programas orientados a la poblacién juvenil vulnerable de tres comunidades del drea
metropolitana de Kingston. Para 2005, otras tres comunidades se habfan incorporado
al programa. Entre 2003 y 2012, un total de 3.582 adolescentes de 8 a 14 afios y 2.708
jovenes de 15 a 25 afios (de ambos sexos) se inscribieron en los programas ofrecidos por
RISE. La ONG también impartié talleres de formacién para padres de familia en las seis
comunidades.

En 2012, OVE encargé un estudio de seguimiento de los beneficiarios de un programa de
RISE en Jamaica para determinar si la intervencidn habfa generado entre los beneficiarios
efectos perceptibles en cuanto a empleo, satisfaccién personal y desarrollo de aptitudes para
la vida diaria. El estudio constaba de dos componentes. El primero consistié en un andlisis
econométrico de datos de una encuesta realizada a participantes de RISE y un grupo de
control. El estudio incluyd una encuesta de alrededor de 800 jévenes y la comparacién de
beneficiarios y grupos de control de caracteristicas similares sociodemogréficas, familiares y
de niveles de ingresos, pero que no participaron en el programa. El segundo comprendié la
realizacién de grupos de debate con beneficiarios, tanto padres como jévenes.

Los resultados preliminares del andlisis econométrico reflejan que los beneficiarios de RISE
(tanto adolescentes como jévenes) permanecen mds afios en la escuela y tienen menos
probabilidades de abandonar los estudios. Estos son importantes factores de proteccidn.
Sin embargo, los resultados empiricos no reflejaron diferencias estadisticas importantes
en comportamientos de riesgo entre los beneficiarios de RISE y los grupos de control,
tales como portar un arma, tomar alcohol y usar drogas o participar en pandillas. A pesar
de este resultado, cabe destacar que los beneficiarios de RISE que se entrevistaron en los
grupos de debate indicaron que crefan que el programa no solo los ayudé con la escuela
y los resultados escolares, sino que también los ayudd a evitar riesgos y la participacién
en pandillas. Los testimonios personales encargados como parte de la evaluacién también
constituyen claramente casos convincentes de jévenes que recibieron ayuda del programa.
Si bien el estudio no traté de conciliar estas conclusiones disparejas, plantea la posibilidad
de que el programa puede haberse dirigido a factores de riesgo para un subgrupo de jévenes,
que si bien es importante, no estd lo suficientemente disperso para poder destacarse en el
promedio (con respecto al grupo de control), especialmente con muestras relativamente
pequenas.

C. ESTADO DE PREPARACION DEL CONTEXTO

La investigacién sobre la ejecucién ha puesto de relieve varias practicas eficaces
de base empirica relativas al estado de preparacion del contexto: (i) seleccién de
profesionales experimentados, capacitacién y orientacién basadas en destrezas,
y procesos frecuentes de retroalimentacién o evaluacién del desempeno;
(ii) participacién de la comunidad; (iii) preparacién de las entidades para
la ejecucién de intervenciones de base empirica, y (iv) presencia de lideres
en la comunidad para impulsar y promover continuamente la ejecucién de la
intervencidén o el programa.
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1. Seleccién, capacitacidn, orientacién y evaluacién de profesionales

Los proyectos de seguridad ciudadana combinan intervenciones multiples y diversas,
cada una de las cuales exige profesionales con preparacion y caracteristicas especificas.
Centriandonos en las actividades de prevencién social (y por ende dejando de lado la
capacitacién policial en vigilancia comunitaria y violencia doméstica, o la formacién
del personal del observatorio de la violencia y actividades delictivas en andlisis de
datos), hallamos una amplia variedad de situaciones entre los cinco proyectos y tipos
de intervenciones sociales.

B Jamaica I seleccioné cuidadosamente las ONG encargadas de ejecutar las
actividades financiadas por el proyecto, aplicando criterios de seleccién como
la capacidad administrativa y la experiencia en el sector en cuestiéon. OVE
considera que se trata de una préctica ptima de seleccién acorde con las practicas
eficaces de ejecucion que se resefian en la bibliograffa especializada. Ademds, esta
préctica facilit6 la capacitacién y la orientacion basadas en destrezas, dado que
los profesionales de las ONG ya estaban ejecutando intervenciones similares
antes del inicio del programa y contaban con un sistema interno de orientacién.
Por dltimo, el programa prevefa una evaluacién anual de desempeno de cardcter
contractual que facilitaba el seguimiento y la evaluacién de los profesionales en
forma periédica. Todo lo anterior estd en consonancia con las préicticas eficaces
de la investigacién sobre la ejecucién. El inconveniente de este proceder es el
tiempo que absorbe el proceso de seleccién (el cual tardé entre 12 y 18 meses);
aun asi, este tiempo puede darse por bien invertido si evita demoras posteriores
en la ejecucién. Otra desventaja podria ser el nimero limitado de candidatos
potenciales, ya que s6lo cuatro ONG cumplieron los criterios. Este nimero se
revel6 adecuado para un proyecto que inicialmente cubria nueve comunidades,
pero supuso una limitante a la hora de ampliar la cobertura®.

B Jamaica II permitié ampliar el nimero de comunidades beneficiadas al reagrupar
la prestacién de servicios al nivel de comunidad (y no por dmbito de especializacién
de las ONG) e incrementar el uso de organizaciones comunitarias. Asi, la seleccion
de los profesionales para la segunda fase no se basé en la experiencia, sino en la
eficiencia y el costo®®. Sin embargo, los resultados de este cambio dependerdn de
los mecanismos de capacitacién, orientacién y evaluacién del desempeno que se
adopten (al momento de la evaluacién persistian dudas sobre estos mecanismos).
OVE sugiere evaluar este nuevo modelo de prestacién de servicios por las
organizaciones comunitarias y compararlo con la provisién por las ONG para
apreciar los impactos en términos de calidad de los servicios y resultados de la
intervencion.

B En Honduras, no se identificé a profesionales en el disefio del proyecto o en
las etapas iniciales de la ejecucién. Durante la ejecucién, dos fundaciones
importantes se adhirieron al proyecto, a saber: la Fundacién Rieken, con
experiencia en bibliotecas comunitarias, y el Instituto Centroamericano manejado
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por la Fundacién para la Educacién Técnica Centroamericana dedicado a la
capacitacién técnica de jévenes en situacién de riesgo. El principal problema
que destacaron los jefes de equipo del Banco fueron las limitaciones del tipo de
contrato en virtud del cual ambos asociados se vincularon con el proyecto, ya que
no incluyeron un mecanismo adecuado de rendicién de cuentas y los interesados
podian desvincularse del proyecto sin ningtn tipo de consecuencias.

En Nicaragua, los servicios sociales eran canalizados por los promotores, que son
voluntarios de las redes de distintos ministerios™. Nicaragua opté por recurrir,
de manera sistemdtica, a promotores para la prestacién de servicios publicos. La
ventaja de un sistema as es su bajo costo, que aumenta la posible sostenibilidad de
las intervenciones. Sin embargo, para OVE fue dificil obtener informacién clara
sobre la manera en que funcionaban las redes. Concretamente, en términos de
capacitacién y orientacion de los promotores no fue posible obtener informaciéon
especifica, excepto para los de las unidades de asesoria académica dentro del
Ministerio de Educacién (MINED) vy el Instituto Nicaragiiense de la Mujer
(INIM)®. En ambos casos, la metodologia de capacitacién no estaba clara y
no parecfa basada en destrezas. Por otra parte, el proyecto financié la creaciéon
de un instituto de deportes para formar instructores de deportes; no obstante,
las entrevistas sobre el terreno con diversos interesados parecen sugerir que los
instructores capacitados trabajaban sélo en las escuelas, no participaban en
actividades recreativas en los vecindarios, como lo prevefa inicialmente el proyecto,
y no recibieron una formacién especifica para trabajar con jévenes en situacién
de riesgo. Segtin la informacién de que se dispone, no existian mecanismos de
orientacién o de evaluacién del desempeno para los promotores o los instructores
de deportes.

En Panamd, la participacién de los docentes en el programa liderado por
el Ministerio de Educacién fue voluntaria, aunque todos ellos provenian de
escuelas que tenian un gabinete sicopedagdgico, lo cual constituyé una forma
de preseleccién. Los profesores recibieron manuales de una empresa consultora
israeli seleccionada para elaborar la metodologia de intervencién. No obstante,
segin entrevistas con representantes del ministerio, la empresa no impartié la
capacitacién a los docentes. Ademds, al momento de la evaluacién de OVE no
existfa ningin mecanismo de orientacién o de evaluacién del desempefio. Los
entrenadores para las clases de futbol y los torneos provenian de las comunidades
donde se desarrollarian las actividades deportivas, lo que aseguraba un cierto
conocimiento del contexto; aun asi, hubo algunas dificultades para encontrar
voluntarios, ya que la remuneracién ofrecida a los entrenadores era muy baja.
Segun las personas entrevistadas, esto dificulté el compromiso y la optimizacién
de recursos. Finalmente, la Oficina de Desarrollo Social Seguro del MIDES
confi6 la ejecucién del programa de pandilleros liderado por dicho ministerio a
un destacado consultor con amplia trayectoria en el tema, pero sin experiencia
gerencial. De acuerdo con una evaluacién externa de la primera fase del programa,
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éste se prolongé mds de lo previsto y perdié dinamismo. No estd claro si las
dificultades se debieron a la falta de capacitacién y organizacién del equipo de
campo o a problemas de coordinacién entre dicho equipo y el MIDES®".

2. Participacién de la comunidad

La participacién de la comunidad favorece la eficacia en la ejecucién cuando implica
la participacién comunitaria en el proceso de toma de decisiones. Existen diversos
grados de participacién de la comunidad, desde la informacién a la consulta y la
toma de decisiones. En general, un mayor grado de participacién asegura un mayor
sentido de identificacién de los beneficiarios finales con las intervenciones o programas
propuestos por razones obvias: la probabilidad de que los beneficiarios se muestren
interesados en participar en el programa aumenta cuando se les brinda la ocasién de
opinar sobre lo que mds se ajusta a sus necesidades y cuando sus opiniones se toman
en cuenta antes de poner en marcha el programa.

B En Jamaica, durante la preparaciéon del primer proyecto se consulté a las
comunidades en relacién con la identificacién de necesidades y la seleccion de
intervenciones. En las fases I y II, se siguié aplicando un criterio participativo
mediante la realizacién de consultas anuales. También se procuré fortalecer las
organizaciones comunitarias mediante el apoyo a las reuniones periddicas de
los Comités de Accién Comunitaria. OVE organizé diversas reuniones con
beneficiarios y miembros de dichos comités en Kingston y Montego Bay. Estas
entrevistas ofrecieron indicios de que los mecanismos de participacién comunitaria
en Jamaica funcionaban adecuadamente, permitiendo ajustar las intervenciones
del proyecto a las necesidades y prioridades propias de las comunidades, ¢
induciendo la participacién de los miembros de la comunidad en las actividades
del proyecto.

B En Honduras la participacién comunitaria dependia de los municipios y por lo
general fue deficiente. Ademds, el mecanismo de consulta municipal (reuniones
regionales) fracasé. OVE hall6 indicios de participacién de indole puntual
tnicamente en grandes municipios como El Progreso. Esta falta de participacién
y vinculacién de la comunidad podria ayudar a explicar por qué los beneficiarios
potenciales no estaban al tanto del proyecto y por qué la mayoria de los municipios
perdieron interés en el mismo poco después de su lanzamiento.

B En Nicaragua, la participacién comunitaria se organizé a través de reuniones
coordinadas por la policia. OVE constaté diversos pareceres sobre estas reuniones,
cuyo fin era informar mds que organizar a las comunidades. Los entrevistados
coincidieron en que las reuniones muchas veces se percibieron como partidistas y
dependian de la calidad de la relacién entre el jefe de sector y la comunidad. Sin
embargo, la Policia Nacional tenfa un gran poder de convocatoria y su papel de
liderazgo en esas reuniones comunitarias se consider legitimo.
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B En Panamd, no se previeron mecanismos de participacién comunitaria directa
en el proyecto. Sin embargo, los comités municipales de prevencién de la
violencia permitieron la participacion de representantes de organizaciones locales,
maestros, asociaciones de padres y donantes internacionales, junto con el alcalde
y representantes de los ministerios (cuando éstos asistieron).

3. Preparacion de las entidades

En términos de preparacién de las entidades o liderazgo de éstas, los proyectos
evaluados también reflejan importantes diferencias®>. En Jamaica, el liderazgo del
principal organismo ejecutor fue singularmente estable, comprometido y carismdtico
en todos los proyectos, mientras que en Honduras el proyecto experimenté una alta
rotacién entre directores de los organismos ejecutores. En Nicaragua y Panami, el
liderazgo no fue estable, ya que el director o la entidad cambiaron tras un periodo
inicial de varios anos de inmovilismo o desembolsos lentos. En Nicaragua, una vez
que la Policia Nacional pasé a ser el organismo ejecutor, la ejecucién del proyecto
mejor significativamente. La Policia Nacional demostré poseer de hecho un liderazgo
eficaz e influy6 sobre los esfuerzos emprendidos por otras entidades participantes.
En Panamd, el proyecto sufrié retrasos iniciales consiguientes al despido de todos los
miembros de la unidad de ejecucion original al cambiar el gobierno, lo que obligé a
iniciar nuevamente de cero el proyecto.

4, Presencia de lideres en la comunidad

Por dltimo, en las comunidades de Jamaica, la presencia constante de oficiales de
accién comunitaria (CAO) y oficiales auxiliares de accién comunitaria (ACAO)
ayudo a establecer un vinculo fluido y continuo entre el proyecto y los beneficiarios,
y a asegurar un seguimiento atento y personalizado. Su funcién fue equivalente, en
efecto, a la de los trabajadores sociales en las comunidades. La importancia de esta
funcién se destacé sistemdticamente en las entrevistas que OVE realizé durante su
misién a Jamaica. En Honduras, no fue posible encontrar a estos lideres. El caso de
Nicaragua ilustra la dificultad de hallar lideres en un lugar donde el capital social
estd escasamente desarrollado y la organizacién comunitaria se diluye por el efecto de
los partidos politicos (en especial los gabinetes del poder ciudadano) o las iglesias®.
En Panamd, OVE pudo identificar lideres de la comunidad, pero éstos no formaban
parte del proyecto. La sociedad civil es fragil en Panamd, y hallar lideres comunitarios
en tal contexto representa claramente un reto®. Estas caracteristicas deberfan haberse
tomado en cuenta durante la preparacién de los proyectos. En el caso de Panamd, por
ejemplo, ello habria permitido entre otras cosas explorar formas de complementar
las actividades de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
(USAID) encaminadas a fortalecer la sociedad civil.
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5. Mecanismos para optimizar la labor multisectorial

En estos proyectos, como en casi todos los que financia el BID en el dmbito de la
seguridad ciudadana, se emple6 un criterio multisectorial. Los programas y proyectos
multisectoriales suelen ser mds complejos que los que abarcan un solo sector, ya
que incluyen multiples agentes con diversidad de intereses, recursos y culturas
organizacionales (el Recuadro 3.5 ilustra el grado de complejidad de los cinco proyectos
de seguridad ciudadana, y el Recuadro 3.6 que cierra esta seccidn analiza el nivel de
gestion e intervencion). En la investigacién se han identificado varios mecanismos que
pueden contribuir al éxito de la labor multisectorial. Cabe destacar en especial dos
tipos de mecanismos fundamentales: los mecanismos de coordinacién institucional y
los mecanismos de incentivos y rendicién de cuentas.

Recuabpro 3.5. COMPLEJIDAD DE LOS PROYECTOS DE SEGURIDAD CIUDADANA

Los principales criterios para evaluar a priori el grado de complejidad son (i) el nimero
de entidades participantes y sus caracteristicas, (ii) el nimero de grupos de beneficiarios y
(iii) el nimero de lugares donde se han de llevar a cabo las intervenciones. Cuanto mayor
sea el nimero para cada criterio, mds complejo serd el proyecto, ya que se requerird un alto
nivel de coordinacién (entre agentes que no comparten necesariamente la misma motivacion
o cultura organizacional), gestién y supervisién (de distintas intervenciones para distintas
necesidades en distintos contextos a la vez). Estos niimeros se comparan a continuacién con
la capacidad institucional del prestatario segin se define en el andlisis institucional elaborado
para el proyecto. De hecho, la complejidad real de un proyecto depende del contexto, ante
todo del nivel de capacidades institucionales y técnicas, la voluntad y liderazgo politicos y la
magnitud de los desafios que se debe afrontar.

De acuerdo con el andlisis de OVE, el proyecto Jamaica I era a priori el mds gestionable, con
una participacién de apenas un ministerio y cinco entidades bajo autoridad directa de éste, y
un alcance de intervencién limitado a nueve comunidades. En el extremo opuesto, Honduras
presentaba a priori una alta complejidad, con intervenciones que abarcaban distintos sectores
y niveles de gobierno, y un alcance regional que se extendia a 17 municipios. Nicaragua y
Panam4 eran muy complejos y Jamaica II, complejo. La complejidad prevista para Panamd
se debia a la necesidad de coordinar la accién de diversos ministerios sectoriales y de cuatro
autoridades municipales. También en Nicaragua se hacia necesaria la coordinacién entre
ministerios sectoriales y municipios, aunque esto pudo atenuarse en parte por la prominente
presencia politica de la Policia Nacional y su capacidad de influencia sobre otros ministerios
sectoriales. Por dltimo, Jamaica II presentaba a priori mayor complejidad que Jamaica I
debido al mayor niimero de ministerios y entidades participantes y a su alcance mds amplio
(primero 28 comunidades y posteriormente 50).

a) Mecanismos de coordinacidn institucional

La mayoria de los mecanismos de coordinacién prevén la creacién de comités
interinstitucionales a nivel municipal (Honduras, Nicaragua y Panamd) o nacional
(Nicaragua y Panamad), con reuniones periddicas para propiciar el didlogo®. Estos
comités produjeron resultados diferentes en los tres paises:
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B Honduras. Si bien al concluir el proyecto se habian creado 17 comités (presididos
por los alcaldes), éstos no cumplian una funcién de coordinacién, al no haberse
definido claramente sus funciones y responsabilidades ni su relacién con el
organismo ejecutor (la Oficina de Paz y Convivencia). En particular, hasta los
tltimos afos del proyecto los alcaldes solian destacar la falta de transparencia en
la ejecucion y la asignacién de fondos® y se quejaban con frecuencia de la falta de
recursos humanos o financieros y actividades de fortalecimiento de capacidades
para poder programar y ejecutar adecuadamente sus decisiones. Ademds, el hecho
de que el proyecto estuviera dirigido por otro municipio (San Pedro Sula, cuya
alcaldia cambié de titular cuatro veces durante el proyecto, en cada ocasién con una
visién diferente para la operacién) generd tensiones en los alcaldes y, finalmente,
desconfianza entre las principales entidades participantes (los municipios y la
Policia Nacional) en cuanto a los verdaderos objetivos y normas del proyecto®.

B Nicaragua. Se crearon comités interinstitucionales en los niveles nacional y
territorial, con presencia en ambos niveles de un delegado de cada ministerio
sectorial participante. La coordinacién funcioné oficialmente en uno y otro nivel
por tres razones principales: (i) politica: el Presidente ordend a los ministerios
sectoriales colaborar en el proyecto; (ii) cultural: Nicaragua posee amplias
redes de voluntarios, lo que abarca la provisién de servicios de los ministerios
sectoriales a nivel territorial, y es frecuente que los voluntarios presten servicios
para varios programas o ministerios, facilitando de hecho la coordinacién®, y
(iii) poder de convocatoria: la Policia Nacional era percibida como uno de los
agentes menos politizados en el contexto politico nicaragiiense y con los anos
adquirié mayor legitimidad que otras autoridades publicas gracias a su modelo
comunitario proactivo, lo que le confiri6 mayor poder de convocatoria a escala
nacional y territorial. Sin embargo, el desequilibrio de poderes entre una policia
bien financiada y organizada y unos municipios y ministerios sociales cortos en
recursos y personal® transformé los mecanismos de coordinacién en herramientas
de ejecucion, sin habilitar a las entidades participantes.

B Panamd. El comité interinstitucional nacional se reunié con frecuencia variable
durante los primeros afos de la ejecucidn, principalmente porque el Ministerio de
Gobierno y luego el Ministerio de Seguridad Publica carecian de poder jerdrquico
de convocatoria sobre los demds ministerios sectoriales. A nivel municipal,
empero, las entrevistas sobre el terreno indicaron que los comités celebraron
reuniones periddicas presididas por los alcaldes con presencia de diversas entidades
participantes locales e internacionales. Sin embargo, muchas veces los delegados
de los ministerios sectoriales no asistian a dichas reuniones, y la falta de capacidad
y recursos al nivel local (asociada a la debilidad del proceso de descentralizacién
en Panamd) limit6 en alto grado la influencia de los comités’. En particular,
éstos siguieron dependiendo de la buena fe de los ministerios sectoriales para
la prestacién de servicios y la contratacién, administrada directamente por el
organismo ejecutor (OSEGI).
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En Jamaica, la coordinacién institucional se vio favorecida por una clara jerarquia
a nivel nacional y un proceso simplificado a nivel comunitario. Como el Programa
de Seguridad Ciudadana y Justicia (CSJP) no incluyé la participacién de maltiples
ministerios sectoriales, la complejidad a nivel nacional se redujo al minimo. En ambas
fases, la mayoria de las entidades participantes dependian en primer lugar del MNS]
y luego de los Ministerios de Seguridad Nacional y de Justicia, que ain tenfan una
misma cultura organizacional”. La coordinacién a escala comunitaria se administraba
mediante un proceso simplificado que inclufa consultas directas con las comunidades
y la contratacién de ONG para la prestaciéon de servicios. A continuaciéon el CSJP
(el organismo ejecutor en el MNS]) seleccionaba a los beneficiarios y supervisaba la
ejecucion, bien directamente o bien a través de sus oficiales de accién comunitaria”.
Las parroquias no participaron debido a su falta de capacidades y alta polarizacién’,
por lo que la coordinacién fue directa y personalizada. El modelo se modificé en la
segunda fase, en la que la participacién de las ONG se redujo a favor de la prestacién
de servicios por organizaciones comunitarias y las transferencias directas de recursos
del CSJP para la concesién de becas™. El organismo ejecutor sostuvo que este cambio
era necesario por razones de costo, especialmente teniendo en cuenta que el programa
se ampli6 sustancialmente”, y respondia a la demanda de becas académicas por parte
de la comunidad. No obstante, el cambio de modelo también revela las diferencias
entre las opiniones de las ONG y del ministerio sobre el mejor modo de proceder y, en
definitiva, entre la cultura organizacional de la sociedad civil y los ministerios.

b) Mecanismos de incentivos y rendicién de cuentas

La disparidad de resultados en el dmbito de la coordinacién en los cinco proyectos pone
de relieve las diferencias en los mecanismos de incentivos. La diversidad de experiencias
de los proyectos indica que mantener la colaboracién entre partes interesadas requiere
incentivos para afrontar los costos; de este modo, la experiencia confirma las practicas
6ptimas consignadas en la bibliografia.

B  Honduras. La construccion de infraestructuras y la prestacién de servicios a
diferentes municipios no bastaron para convencer a los alcaldes, en vista de la
pérdida de credibilidad del proyecto y la opacidad de sus objetivos. No existian
otros incentivos para la participacién de los alcaldes (o de otras instituciones,
como la Policia Nacional) en el proyecto. Esto tuvo un efecto negativo para un
componente del proyecto: sin incentivos claros, la policia no comunicé las cifras
sobre delincuencia, y algunos componentes que dependian de esta institucidn,
como el observatorio de la delincuencia, no se ejecutaron. Por otra parte, en
muchos municipios no se produjo la participacién de la policia; en Puerto Cortés,
sin embargo, la municipalidad pudo efectuar sustanciales inversiones en equipos
e infraestructuras policiales y por consiguiente obtuvo un grado mucho mayor de

interés y esfuerzo’®.
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B Nicaragua. Un incentivo interesante fue la inscripcidon de 50 oficiales de policia en
un programa de mdster sobre seguridad ciudadana. Segtin las principales fuentes
de informacién, este programa constituy6 un valioso aliciente para fortalecer el
compromiso con el proyecto, y al mismo tiempo contribuyé a generar capacidad
local. Sin embargo, para los proveedores mismos de los servicios (los ministerios
sectoriales y los voluntarios) no se previeron otros incentivos, aparte del mandato
instituido por el Presidente a los ministerios sectoriales participantes y un discurso
claro en torno a las responsabilidades compartidas en materia de prevencién de la

violencia y la delincuencia.

B Panamd. No se previeron incentivos formales distintos de los recursos
suministrados por el proyecto a los ministerios sectoriales y municipios. Para el
MIDES, por ejemplo, estos incentivos fueron insuficientes””. Por otro lado, de
acuerdo con las entrevistas, los ministerios sectoriales no consideraban que los
resultados a nivel de proyecto guardaran relacién directa con su propio desempeno.
Ello cre6 una asimetria en la cual la cooperacién entre los ministerios sectoriales
podia generar efectos positivos, pero estos efectos beneficiarian al organismo
ejecutor del proyecto (y al Ministerio de Gobierno), no a los ministerios sectoriales
especificos.

B Jamaica. La seleccion cuidadosa y contratacién anual de las ONG actuaron como
incentivos para la prestacion de servicios de calidad, junto con las evaluaciones
programadas.

Solo el proyecto de Jamaica incluia mecanismos eficaces de rendicién de cuentas
mediante un sistema especifico de prestacién de servicios. En las demds operaciones,
los mecanismos de rendicién de cuentas eran inexistentes o estaban mal definidos, y
no estaban orientados hacia la calidad.

B Jamaica. El modelo de Jamaica acortd la “ruta” entre beneficiarios y prestadores
de servicios. En efecto, los servicios y actividades eran directamente organizados
y suministrados en las comunidades por las ONG y luego por las organizaciones
comunitarias; y mds recientemente, las becas académicas se entregaron directamente
a los estudiantes beneficiarios y las instituciones de educacién secundaria
y terciaria para cubrir el pago de las respectivas tasas. Asi, los proveedores de
servicios eran directamente responsables ante los beneficiarios y los oficiales de
accién comunitaria y sus auxiliares (el personal del CSJP) en las comunidades’.
No obstante, para ser efectiva, la rendicién de cuentas debe orientarse hacia la
calidad del servicio. En este sentido, como ya se indicd, la nueva modalidad de
prestacién de servicios en Jamaica II plantea algunas dudas acerca de la calidad de
las actividades organizadas por las organizaciones comunitarias, que no poseen el
mismo nivel de experiencia y conocimientos que las ONG”.
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B Nicaragua. Los ministerios participantes debian rendir cuentas al Presidente,
quien dispuso su colaboracién; pero al nivel territorial los mecanismos de rendicién
de cuentas se definieron mal y dependian principalmente de la personalidad
del jefe de sector y de su relacion con las autoridades locales y proveedores de
servicios (alcaldes, promotores de los ministerios sectoriales, gabinetes del poder
ciudadano).

B Panamd. Los comités municipales de prevencién de la violencia podian
considerarse como un tipo de mecanismo de rendicién de cuentas, ya que
impulsaron el intercambio de informacién y la planificacién conjunta entre
distintos interesados; con todo, la ausencia de los principales ministerios sectoriales
y el hecho de que no se hayan asignado recursos a los municipios para ejecutar sus
estrategias redujeron el impacto y la sostenibilidad del proyecto. Por otra parte,
la debilidad y la falta de organizacién de la sociedad civil en Panamd frenaron la
participacién de los ciudadanos como fiscalizadores de las iniciativas publicas.

B Honduras. El nivel de participacién comunitaria no fue importante. Asimismo,
la Policia Nacional respondia ante la Secretarfa de Gobernacién y no ante los
alcaldes. Si bien los alcaldes eran auténomos®, todos tenian jurisdicciones
limitadas en politicas locales de prevencién, dada la naturaleza centralizada del
pais, donde los municipios tienen responsabilidades limitadas y pocos recursos
financieros. Se instituyé un nuevo impuesto local para financiar los planes locales
de seguridad ciudadana (lo que podria haberse considerado a la vez como un
incentivo y un mecanismo de rendicién de cuentas para los contribuyentes), pero
solo para las grandes ciudades; y este impuesto se centralizé en 2012, lo que hizo
que el acceso a los recursos dependiera de la elaboracién de un plan de seguridad
local en colaboracién con la sociedad civil y otros interesados pertinentes del
dmbito local y nacional. Sin embargo, la férmula de distribucién de los recursos
no estaba clara.

D. COMUNICACION

Tres formas principales de comunicacién importan para un proyecto de seguridad
ciudadana, a saber: (i) comunicacién orientada a las politicas; (ii) comunicaciéon
orientada a los proyectos, y (iii) comunicacién orientada a las conductas®'. Todas ellas
revisten gran valor, y todas se complementan entre si. No obstante, cuando existen
recursos limitados, los criterios para asignarles prioridad dependen del grado de avance
del pais en términos de comprensién comun de la prevencién de la violencia y la
delincuencia, asi como de las principales formas de violencia y delincuencia que haya
que enfrentar.

La comunicacién no se traté como una prioridad en la ejecucién de los proyectos.
El andlisis de los fondos presupuestados y ejecutados en los proyectos revela que el
componente de comunicacién se redujo sistemdticamente, y en dos casos se suprimié
del todo. De acuerdo con los resultados de las entrevistas, en Honduras, Nicaraguay
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RECUADRO 3.6. NIVEL DE GESTION E INTERVENCION
Una pregunta que cobré importancia durante el andlisis comparativo se referfa al grado de gestion
e intervencién® que resulta mds apropiado. Cada proyecto operaba en mdltiples niveles pero
segln un esquema diferente. En Panamd, Nicaragua y Honduras, la participacién a nivel local
se limitaba a recibir las intervenciones, y la gestién estaba centralizada (criterio descendente).

* En Honduras, pais con un alto grado de centralizacidn, el proyecto se planificé a un nivel
descentralizado para la regién que inclufa San Pedro Sula y otros 16 municipios aledanos
de distinto tamafio y capacidad, ademds de los diferentes partidos politicos. El nivel central
respaldé el préstamo pero se desentendié de él por completo, en parte porque el caso de
corrupcion aireado por la prensa en los primeros afios del proyecto empaiié la reputaciéon
del mismo. Cabe suponer que esto llevé a algunas entidades a desistir de participar, entre
ellas la policia, que rendia cuentas a las autoridades centrales, no a los alcaldes.

* Un fenémeno similar se produjo en Nicaragua. El proyecto se gestiond a nivel central (por
la Policia Nacional desde 2007) y fue ejecutado por redes de voluntarios en 15 territorios.
Los alcaldes tenfan poco que ver con la planificacién y el contenido de las intervenciones,
no administraban directamente los recursos y carecian de capacidad para actualizar un
diagndstico local; por otra parte, la mayorfa de los municipios eran pobres y contaban con
limitados recursos humanos y financieros propios.

* En Panamd, ¢l proyecto se ejecutd en cuatro de los municipios mds grandes, donde
era mds notorio el tema de la violencia y la delincuencia. Sin embargo, el proyecto en
general se gestiond a nivel central por parte de la OSEGI, el organismo ejecutor adscrito
al Ministerio de Gobierno y Justicia. Dado que la descentralizacién estd en fase incipiente
en Panamd, los municipios no tienen responsabilidades legales ni recursos especificos
para la planificacién y financiacién de estrategias locales de prevencion de la violencia
y la delincuencia, y actuaron como receptores de los programas canalizados por los
ministerios sectoriales y financiados por el proyecto. Asi, el sentido de identificacién con
estas iniciativas y su sostenibilidad son cuestionables, a menos que se ofrezcan recursos y
medidas de fortalecimiento de capacidades que faculten a los municipios para prevenir la
violencia y la delincuencia, tal como se prevé en la nueva estrategia para 2012.

* En Jamaica, el esquema de gestién e intervencion del proyecto se ajustaba mds a un criterio
ascendente. Las comunidades eran consultadas en forma directa y periddica sobre la seleccion
de las intervenciones (a partir de una lista preestablecida) y el CSJP, por su parte, gestionaba
en consonancia la organizacion de las actividades y la provisién de servicios. Ademds, el
proyecto permitié reforzar la organizacién y la gobernanza de las comunidades al crear y
respaldar los comités de accién comunitaria y las organizaciones comunitarias.

Para determinar qué nivel de gestién e intervencién resulta mds apropiado en cada contexto,
los resultados del andlisis comparativo sugieren que los siguientes criterios podrian ofrecer
pautas ttiles": (i) estado de descentralizacién (incluye responsabilidades legales, recursos, tipos
de servicios disponibles y capacidades humanas a nivel local); (ii) principales partes interesadas
que han de participar en el proyecto y nivel de rendicién de cuentas (por ejemplo, si el sistema
educativo se gestiona desde el centro, y tanto los programas académicos como la capacitacion
de docentes dependen del Ministerio de Educacién, éste debe participar para asegurar la
coordinacién entre escuelas), y (iii) tamafio y capacidad de los distintos niveles (los municipios
difieren en tamafio, recursos, retos y capacidades; el nivel de gestion serd probablemente distinto
para un pequefio municipio rural que para una ciudad grande dotada de recursos que recauda
sus propios fondos y tiene secretarfas a cargo de los diversos aspectos de la administracion local).

* El nivel de gestién es aquel donde se deciden y asignan los recursos, mientras que el nivel de intervencién es aquel
en que las actividades de un proyecto se ejecutan.

"Estos criterios no son en modo alguno exhaustivos, y tan sélo comprenden los que se han derivado del andlisis de
los cinco proyectos que aqui se examinan.
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Jamaica I la comunicacién no se consideré prioritaria. En Panamd vy
Jamaica II, al momento de la evaluacién este aspecto habia comenzado a cobrar
relevancia, como se observa mediantela contratacién de las compafias de comunicacién.
El reto de establecer componentes de comunicacién es evidente en los casos objeto
de la revisién: en situaciones de recursos limitados, la comunicacién parecia menos
esencial, y una parte (o la totalidad) de los recursos inicialmente previstos se reasigné
a otros componentes. Ademds, la comunicacién se considerd a veces riesgosa por su
posible uso con fines propagandisticos. La comunicacién fue el tnico componente
que se redujo en cada uno de los cinco proyectos, lo que apunta a una posible
comprensién inadecuada de su funcién y, en todo caso, a una falta de apreciaciéon de su
importancia como parte de un proceso eficaz de ejecucién. El personal y los directores
de las unidades de ejecucién del proyecto indicaron undnimemente que la falta de
incentivos y de conocimientos especializados constituyeron desafios importantes para
la ejecucién de los componentes de comunicacién.

La falta de adopcién de una estrategia de comunicacién orientada a los proyectos limité
el conocimiento de las intervenciones y de sus objetivos por parte de la comunidad, y
quizd la capacidad para impulsar la adhesién al proyecto dentro y fuera del gobierno.

B Jamaica. La comunicacién acerca del proyecto no recibié alta prioridad.
Se contactd y selecciond a los beneficiarios a través de oficiales auxiliares de
accién comunitaria que vivian en las comunidades y tenfan acceso a los jévenes
individualmente, basdndose en sus contactos y su conocimiento de los asuntos de
la comunidad.

B Honduras. Los alcaldes y otras partes interesadas se quejaron de no conocer el
objetivo ni los distintos componentes del proyecto, un factor que contribuyé a
generar en muchos de ellos desinterés y recelo hacia el proyecto. Tampoco los
beneficiarios estaban al tanto del proyecto, como revelaron varios foros de debate
organizados para la evaluacién.

B Nicaragua. Los beneficiarios no conocian el proyecto en general, lo que suscita
dudas sobre la transparencia del proceso de seleccién de beneficiarios en un
contexto muy politizado. El hecho de que ninguno de los pandilleros entrevistados
en Barrio Shick, una de los vecindarios mds violentos de Managua, tuviera
conocimiento del proyecto o ninguna de sus actividades refuerza esta apreciaciéon
(véase el estudio etnogrifico encargado para la evaluacién, disponible en el sitio

virtual de OVE).

B Panamd. La OSEGI no publicité el proyecto, lo que quizd restd visibilidad a
la operacién dentro del gobierno y motivé el escaso interés de algunos de los
ministerios sectoriales.
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E. SUPERVISION ADECUADA Y DE CALIDAD

Un nivel adecuado de supervisién de buena calidad facilita la ejecucién eficaz siempre
y cuando (i) se asignen al efecto suficientes recursos (presupuestarios y de tiempo
del personal); (ii) las actividades de supervisién sean pertinentes (al cubrir no sélo
los aspectos fiduciarios y de adquisiciones sino también la retroalimentacién sobre
elementos bésicos de las intervenciones); (iii) el personal supervisor esté debidamente
preparado (posea experiencia operativa, ademds de herramientas institucionales como
capacitacién, manuales y medios especificos de supervisién), y (iv) los mecanismos
institucionales sean propicios (por ejemplo, hay incentivos para una supervisién de
calidad, existen procedimientos claros, actualizados y adaptados al contexto para la
recopilaciéon y presentacion de informacién por parte del organismo ejecutor, y el
fortalecimiento de capacidades forma parte de la estrategia de pais).

El Banco, mediante su supervisién de los proyectos, influye (o puede influir) en
el desempeno de la ejecucién®?. La ejecuciéon depende por encima de todo de la
capacidad del ejecutor (el organismo ejecutor del gobierno del prestatario). El disefio
del proyecto debe tomar en cuenta tal capacidad, ya que ningtin grado de supervisiéon
puede reemplazar la labor de orientar y administrar los procesos de ejecucion®. Esto
resulta especialmente importante en el dmbito de seguridad ciudadana, donde la
capacidad institucional suele ser mds deficiente en los ministerios sectoriales y otras
instituciones participantes que en otros sectores, sobre todo a nivel local. Sin embargo,
considerando que el mandato de un banco de desarrollo es ayudar a los paises a reducir
la pobreza y la desigualdad por medio de recursos técnicos y financieros, es deber
del Banco asegurar que sus préstamos y donaciones se gasten de manera adecuada
(atendiendo a los objetivos del proyecto) y eficaz (con el mayor aporte posible al
desarrollo). Para ello, el Banco se vale de un conjunto de mecanismos y actividades de
presentacion de informacién cuya finalidad es revisar la calidad y la oportunidad de
la ejecucién. Esta supervisién hace posible identificar problemas a tiempo, desarrollar
soluciones idéneas y modificar el diseno inicial del proyecto ante cambios sustanciales
del contexto (politicos, sociales o econémicos, desastres naturales, etc.). Pese a
las peculiaridades de cada proyecto, la experiencia acumulada del Banco deberia en
teorfa agilizar el proceso de identificar y articular soluciones oportunas y eficaces
ante dificultades comunes de ejecuciéon que puedan surgir. Desde luego, se parte del
supuesto de que el Banco posee suficientes instrumentos y mecanismos de memoria
institucional para aprovechar esta experiencia de forma sistemdtica y eficiente.

El andlisis comparativo ilustra como la supervisién del BID puede favorecer o
entorpecer la ejecucion de un proyecto. En Honduras, por ejemplo, el equipo de
proyecto cambié de jefe cinco veces durante los primeros seis anos de la ejecucion, y
los interesados se quejaron en las entrevistas de la falta de supervisién del BID durante
ese periodo. En cambio, durante los tltimos dos afos previos al cierre del proyecto,
el nuevo director del organismo ejecutor y un nuevo y dindmico jefe de equipo del
BID lograron desembolsar el 35% del monto total previsto. En Nicaragua, la labor
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Una de las formas mids comunes de violencia  proactiva de supervisién ayudé a que el proyecto se ejecutara en cinco anos, a pesar de

en América Latina y el Caribe es la violencia ) _ . . . . ,
doméstica, aunque ésta es dificil de mediry ~ que los tres primeros anos hubiera permanecido inactivo. En Panamad, durante cuatro

tiende a permanecer invisible: se ha calculado

afios el proyecto carecié de especialistas en seguridad ciudadana que se encargaran

con base en encuestas que hasta el 50% de sk , . i . .
las mujeres han sido maltratadas fisicamente ~ de su supervision®. Ademds de los jefes de equipo, otros miembros del equipo son
por su pareja masculina, sin contar formas

también fundamentales para una buena supervision —por ejemplo, los especialistas

dé ZlbLlS() SCXu‘dl y SiC()l(’)giC() [éllt'S como

amenazas, relaciones sexuales no consentidas,  fiduciarios y de adquisiciones cumplen funciones esenciales durante la ejecucion, y su
comportamientos dominantes e insultos

ierados.  Permanencia y adecuada supervisién pueden favorecer en gran medida una ejecucion

© Grace Gonzalez, Amnesty Internarional, — fluida. Con esto no se pretende afirmar que los equipos nunca deban cambiar, pero
2000, ., iy
si senalar que la rotaciéon de personal del BID también entorpece el proceso y es un

factor que debe tenerse en cuenta®.
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RECUADRO 3.7. INCENTIVOS PARA LA SUPERVISION EFICAZ

A fin de que los jefes de equipo puedan supervisar de manera adecuada proyectos complejos
y todavia relativamente nuevos de seguridad ciudadana es preciso que los procesos de
ejecucion y supervisién del BID estén al tanto de las condiciones imperantes. Los incentivos
institucionales orientados hacia la aprobacién de proyectos y la reduccién de costos y tiempos
en las labores de preparacién y supervisién pueden generar un conflicto entre la supervision
adecuada y el nimero de préstamos aprobados. De ser este el caso, esto no serfa exclusivo
del 4mbito de la seguridad ciudadana, pero puede afectar especialmente a estos proyectos
que son (i) cada vez mds visibles, (ii) singularmente sensibles por el tema que abordan,
(iii) potencialmente una de las futuras ventajas comparativas del BID siempre que logren
mostrar resultados y (iv) objeto de una creciente demanda por los paises asociados, en
contextos que exigen, tal como se indico, un estrecho acompanamiento para mitigar los
obstdculos que se derivan de una alta rotacién de personal y un déficit general de capacidades.

3 CONSTATACIONES: DESEMPENO DE LAS
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Otros costos indirectos y efectos adversos del crimen y la violencia son: la pérdida de productividad e ingresos de las victimas, el aumento del absentismo escolar
entre los nifios maltratados o el trauma que les supone presenciar comportamientos abusivos en sus hogares o comunidades, y la tendencia de los nifios a reproducir
comportamientos violentos en la edad adulta.

© Grace Gonzilez, Amnesty International, 2010 %



Conclusiones

Esta evaluacién comparativa de proyectos de seguridad
ciudadana presenta cinco conclusiones principales que podrian
orientar el programa del Banco en la ejecucién de los nuevos
proyectos de seguridad ciudadana recientemente aprobados y
los préximos proyectos.

Para el éxito de la ejecucién es importante entender claramente el contexto (las
diferentes modalidades de violenciay delincuencia, asi como la capacidad institucional
y el marco regulatorio), y usar esta informacién para que la complejidad del diseno
coincida con el contexto real del prestatario. Para ello es necesario reforzar los
diagnésticos, revisar los instrumentos para analizar mejor la capacidad institucional
del prestatario y tomar en cuenta las conclusiones del andlisis al disefiar futuros
proyectos.

Si bien es necesario identificar los tipos pertinentes de intervencién, ello no es
suficiente. Esto debe complementarse con la identificacién de elementos bdsicos
de las intervenciones exitosas (o basadas en pruebas empiricas) para poder ejecutar
las intervenciones seleccionadas con un alto nivel de fidelidad y luego evaluarlas.
Esto permitird ver claramente las caracteristicas esenciales y los detalles de las
intervenciones de prevencién de la violencia, facilitar la supervisién basada en
contenidos y dar validez externa a las intervenciones seleccionadas.

Habida cuenta de la dificultad de la labor multisectorial, existe la necesidad de dar
mds atencién a los mecanismos de coordinacién, los incentivos y los mecanismos de
rendicién de cuentas. El Banco se beneficiaria de crear un programa de investigacién
para identificar (i) los elementos bédsicos de las intervenciones basadas en pruebas
empiricas que incluye con mayor frecuencia en los proyectos de seguridad ciudadana;
y (ii) los factores que facilitan la labor multisectorial en cada pais.
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Es esencial que las comunidades se sientan continuamente identificadas con los
proyectos desde el inicio, lo cual exige que haya una comunicacién adecuada. La
mayoria de los proyectos no presté la debida atencién a la funcién de la comunicacién
a lo largo de la ejecucién. Por lo tanto, crear mecanismos para fomentar el sentido
de identificacién de las comunidades con los proyectos y herramientas para la
comunicacion positiva y no partidaria constituyen dos prioridades adicionales para
el Banco.
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Por ultimo, la supervisién es importante para el éxito de la ejecucién. En ese sentido,
es necesario que el personal del Banco cuente con suficientes recursos, incentivos
y tiempo para asegurar una supervisiéon adecuada y basada en contenidos. Esto
resulta particularmente importante en un tema tan complejo como la prevencién
de la violencia y la delincuencia en la regién. Seria ideal crear un grupo de trabajo

interdivisional para que desarrolle la agenda de desempefio en la ejecucién.

para que una actividad deportiva pueda
i mo de prevencién de la
éptimas o elementos
ncia de entrenadores
n destrezas, un
entorno seguro y motivador, una labor de
seguimiento en la comunidad y
que desarrollen las aptitudes de los jévenes
rida diaria (como la autoestima, el
0 0 la comunicacién), ademas de la
practica de deportes.

© Chk+, 2009
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ANEXO A. EvALUACION DE LA Ericacia DE 1LAS ESTRATEGIAS DE EJECUCION:
CONCLUSIONES DE LA INVESTIGACION

En este Anexo se resumen algunas constataciones de la investigacion en las que el equipo de
evaluacién bas6 el marco para evaluar la eficacia de las estrategias de ejecucion de los proyectos
de seguridad ciudadana respaldados por el Banco.

A. EJECUCION DE ALTA FIDELIDAD

Las publicaciones que abordan la investigacién sobre la ejecucién presentan pruebas empiricas
de lo que contribuye a una ejecucién de alta fidelidad. La ejecucion de alta fidelidad (o éxito
de la ejecucion) se centra en lo que conocemos sobre pricticas y métodos que contribuyen a
la ejecucién de intervenciones eficaces de base empirica. El objetivo consiste en reproducir
correctamente una intervencién que ha probado ser eficaz en otras condiciones y valorar su
impacto en el nuevo contexto. En un repaso exhaustivo de las publicaciones que abordan la
investigacién sobre la ejecucién, un equipo de investigadores de la Universidad de Florida
sintetizé el estado actual de conocimiento sobre los factores que influyen de manera positiva
o negativa en la ejecucién (Fixsen et al. 2005). El equipo examind 743 estudios tomados
de publicaciones sobre la evaluacién de la ejecucién en diversas disciplinas (agricultura,
negocios, ingenierfa, medicina, bienestar infantil, salud, justicia de menores, manufacturas,
salud mental, enfermeria, servicios sociales y mercadeo), entre ellos 20 estudios de cardcter
experimental que usaron disenos intra-sujeto o de grupos aleatorios, y dos metaandlisis de

estudios experimentales®.

Fixsen y colaboradores (2005) identificaron cinco etapas criticos para la ejecucién satisfactoria

de intervenciones de base empirica.

B Contexto. Conocer el contexto y los beneficiarios para determinar desde un comienzo si

la intervencién deberia ejecutarse.

B  Elementos bdsicos. Identificar los elementos bdsicos de la intervencién por ejecutar, vale
decir, las caracteristicas esenciales que deben darse para que la intervencién produzca
el efecto que se busca. Si la intervencién seleccionada tiene una base empirica —esto
es, posee validez interna—, la existencia de procedimientos o protocolos claros para la

intervencién es el factor mds importante para una ejecucion exitosa.

B Cadena de decisiones. Identificar la cadena de decisiones dentro de la organizacién o la
entidad participante y asegurarse de que se cuente con apoyo administrativo y recursos
adecuados para brindar oportunamente capacitacién, supervisién y orientacién y hacer
evaluaciones periddicas; en otras palabras, que el contexto esté preparado para la ejecucién.

B Dotacién de personal. Seleccionar y capacitar a los profesionales que han de ejecutar la
intervencién. Ello supone decidir el tipo de capacitacién que se les impartird, el tipo de
orientacién y la frecuencia de las evaluaciones de desempefio.

B Doliticas y regulaciones. Conocer el marco normativo y regulador pertinente (a nivel
nacional, regional o local) que genera un entorno propicio para la ejecucién. (Este quinto
aspecto podria incluirse en el andlisis del contexto).
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En cada etapa de este marco, las pruebas empiricas indican que ciertas prdcticas o métodos
han probado ser eficaces o ineficaces para la ejecucién de alta fidelidad. El Cuadro A.1 agrupa
estas pricticas y métodos por poder de prueba empirica. La prueba empirica mds poderosa
indica que, por sf solas, la divulgacién de informacién y la capacitacién tradicional basada
en conocimientos no bastan para cambiar las conductas de los ejecutores/profesionales o los
resultados de la ejecucién. Lo que funciona incluye la capacitacion basada en destrezas (en la
experiencia) y la evaluacién periédica del desempeno, asi como la orientacién y la seleccion
de profesionales con base en la prictica. Los elementos cruciales se centran, pues, en la
experiencia (seleccién, destrezas y prictica), la retroalimentacién (orientacién) y la evaluacién

del desempeno de los profesionales/ejecutores.

Cuabpro A.1 METODOS DE EJECUCION POR PODER DE PRUEBA EMPIRICA DISPONIBLE

Poder de
prueba Métodos eficaces de ejecucion Métodos ineficaces de ejecucién
empirica
- Divulgacién de informacién por si
Mayor prueba e , . S
. sola (bibliografia sobre investigacion,
empirica ., . .
. - correos, promulgacion de directrices
(estudios L
. sobre précticas)
experimentales) o ,
- Capacitacién por si sola
- Capacitacién basada en destrezas
Prueba

L. - Evaluacién del desempenio de los | --
empirica fuerte

profesionales
- Orientacién basada en la
Prueba it
.. 4ctica
empirica p ., . 2.1
- Seleccién de profesionales basada
adecuada , .
en la prictica
- Evaluacién de programas
- Pricticas administrativas
Prueba

facilitadoras 2.2

empirica difusa i . .,
P - Métodos de intervencién

sistémica

- Influencias organizacionales y
Poca prueba sistémicas en la ejecucion 23

empirica - Mecanismos para su impacto en
las actividades de ejecucién

Fuente: Fixsen et al. 2005: 70-78

El Cuadro A.2 expone las pricticas y métodos que son eficaces en la etapa inicial de ejecucidn.
Las lecciones de la investigacion sobre la ejecucién en cuanto a qué facilita la ejecucion eficaz
de intervenciones de base empirica pueden agruparse en cinco categorias, las cuales constituyen

el sustrato de nuestro marco de evaluacién®.

B Conocimiento de indole contextual: Diagnéstico y marco regulador.

B Elementos bdsicos de intervencién: Protocolo.
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B Estado de preparacién del contexto: Participacién de la comunidad; preparacién de
las entidades; seleccion, capacitacién, orientacién y evaluacién del desempefio de los
profesionales (todo ello basado en destrezas y pricticas); presencia de lideres, y claridad de

las funciones de los asociados.

B Comunicacion.

CUADRO A.2 PRACTICAS Y METODOS EFICACES PARA LA EJECUCION INICIAL

Préictica/Método Explicacién
Definicién del contexto Tener una buena comprensién de las necesidades de la
y las caracteristicas de la comunidad a la que se ha de servir, los servicios existentes y
comunidad los grupos de interés
Preparacion de las Haber identificado claramente qué factores han de estar
entidades para ejecutar presentes para lograr los resultados esperados, es decir, qué
intervenciones de base rasgos indispensables debe tener una intervencién para
empirica asegurar la ejecucion exitosa
Alto nivel de participacién Realizar la seleccién y capacitacién de los ejecutores y
de los ejecutores profesionales

Asegurar que la comunidad se comprometa con los proyectos
mediante su participacién en las decisiones parece facilitar el
proceso de ejecucion

Participacién de la
comunidad

L, La comunicacién sobre lo que se ha de desarrollar, cémo
Comunicacién y

Ly , y por qué es necesaria para asegurar el compromiso con la
comprension comun

ejecucion

. . Establecer una divisién clara de funciones con objetivos que
Claridad de las funciones ) 1
se pueden alcanzar

Presencia de lid Tener lideres o impulsores locales que se hagan presentes y
resencia de lideres . (. Lo
promuevan sistemdticamente la ejecucién

Teorfa clara del cambio Exponer el fundamento de los cambios previstos

Fuente: Fixsen et al. 2005.

B. LABOR MULTISECTORIAL

Como ya hemos observado, el criterio integrado utilizado en los proyectos de seguridad
ciudadana se plasma en la labor multisectorial —aquella en la que intervienen dos o mids
sectores, generalmente a través de diferentes ministerios sectoriales o secretarfas municipales
(0 ambos, segtin el nivel de intervencién). La labor multisectorial tiene por finalidad abordar
un asunto mediante la interaccién de diversas entidades, a menudo conocidas como asociados.
En consecuencia, los resultados dependen de la interaccién y la colaboracién de distintas
partes que se tornan interdependientes para alcanzar el objetivo comun, pero que por lo demds
difieren en intereses, prioridades, habilidades, incentivos e incluso idioma. De ahi que, con

frecuencia, la labor multisectorial se considera un ejercicio complejo.

No obstante, en recientes estudios se han identificado elementos y mecanismos que han
propiciado una labor multisectorial exitosa. Un extenso repaso de la bibliografia sobre

administracién publica, ciencias politicas y sociologfa, entre otras disciplinas, junto con un
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pormenorizado andlisis de dos estudios de casos précticos sobre la labor multisectorial en el
sector nutricional (en Colombia y Senegal), permitieron identificar cinco condiciones que
facilitan el éxito de ese tipo de labor. Estas condiciones son en su mayor parte enddgenas (esto
es, pueden ser modificadas por el disefio de un proyecto o programa), aunque algunas son
exdgenas (dependen de factores externos y son dificiles de modificar). (Véase un andlisis mds
pormenorizado en Garrett y Natalicchio, 2011).

B Dresencia de lideres y calidad del liderazgo en los distintos niveles (exdgena).

B Desarrollo de una comprensién comin entre asociados con respecto a los asuntos, sus

causas y sus soluciones (enddgena).

B Los principales agentes o asociados deben tener una visién compartida de la colaboracién
y la gestion (escoger asociados y aclarar las relaciones con ellos) (exdgena o endégena, segiin

el contexto).

B Las funciones y los mecanismos de rendicién de cuentas deben definirse con claridad

(y diferenciarse, segin la modalidad de asociacién) (enddgena).

B Los incentivos para las asociaciones institucionales deben ser mayores que los costos de
participacién y ajustarse segin la modalidad de asociacién (enddgena).

El liderazgo, la gestién y contexto externo también se han sefalado en las publicaciones como
factores de éxito de la labor multisectorial, aun cuando el andlisis es menos preciso a este

respecto (el Gréfico A.1 resume estos factores).

B Liderazgo. Los autores explican que los mecanismos institucionales tradicionales para la
labor multisectorial comprenden ya sea la direccién asumida por un ministerio sectorial
de una iniciativa en la que participan otros ministerios sectoriales, o bien el liderazgo del
primer ministro o el presidente al frente de la iniciativa, distribuyendo responsabilidades a
los diferentes ministerios. Sin embargo, uno y otro mecanismo se revelan problemdticos.
En el primer caso, un ministerio sectorial carece de jerarquia sobre los otros, lo cual
puede dificultar la participacién y la coordinacién; en el segundo, la dificultad radica
en la sostenibilidad del médximo liderazgo, dado que muchas prioridades compiten por
recibir atencién y tienden a ser desplazadas con frecuencia. Sin resolver la cuestién de
quién debe ejercer el liderazgo, los autores introducen el concepto de “liderazgo lateral”
para situaciones en que no existe una jerarquia clara: En el liderazgo lateral, los lideres
emplean procesos consistentes en crear una comprensién compartida (un marco comdn
para sustituir puntos de vista de otro modo rigidos), modificar el juego de poderes (formar
conexiones viables entre los intereses divergentes de los participantes) y generar confianza
(hacer concesiones en la esperanza de recibir otras en contrapartida) (Garrett y Natalicchio

2005:32, con base en la investigacién de Kiihl, Schnelle y Tillmann 2005).

B Gestion. Laseleccién del organismo ejecutor reviste, como cabia esperar, gran importancia.
Con todo, los autores sugieren criterios de orden mds bien general: liderazgo, visidn,
capacidad y la necesidad de crear incentivos y tomar en consideracién las estructuras

organizacionales, valores, culturas y experiencias de los asociados®®.

B Contexto externo. La labor multisectorial es mds fructifera cuando las prioridades de
desarrollo (para el pafs, el municipio o las organizaciones), el grado de urgencia y el

contexto ambiental convergen hacia cuestién.
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GRAFICO A.1

Principales elementos que
determinan el éxito de la labor
multisectorial

Fuente: Presentacién del autor con base en
Garrett y Natalicchio (2011), Conceptual
framework: Working multi-sectorally
(Capitulo 3).

51



ANEXO B. CALIFICACION DE LOS CRITERIOS USADOS EN LA EVALUACION PARA MEDIR EL DESEMPENO DE LA EjECUCION

Definicién/ Escal ionificad
Criterios de fic ay sgnueaco Jamaical | Jamaicall | Honduras | Nicaragua | Panamd
7 e la calificacién
evaluacién
A | Conocimientos
basados en el
contexto
Al | Diagnéstico Situacién en Véase el cuadro /4 | Inexistente | Inexistente | 36/40 28/40 21.5/40
situacional términos de las | en el Anexo B —uso de —uso de (3.6) (2.8) (2.15)
diferentes (calificacién/4) documento | documento
modalidades del del
de violencia y proyecto proyecto
delincuencia — 9/40 (0,9) | 11/40 (1,1)
Véase el cuadro
en el Anexo B.
A2 | Servicios e 2: diagnéstico /2 10 0 0 0 0
infraestructura completo;
existentes 1: diagnéstico parcial;
para la 0: no hubo diagnéstico
prevencion de
la violencia y la
delincuencia
A3 | Contexto 3.1 | Andlisis 3: diagnéstico /3 |2 0 2 2 2
institucional, institucional utilizado para adaptar
marco la complejidad del
regulatorio proyecto a la situacién
y juridico institucional;
p ertinente 2: diagndstico utilizado
y entorno para el componente
normativo de fortalecimiento
institucional
Gnicamente;
1: diagndstico no
utilizado; 0: no hubo
diagndstico
3.2 | Economia 1: andlisis de la /1 10 0 0 0 0
politica parala | situacién mds amplia
reforma en cuanto a la
economia politica para
la reforma; 0: no se
realizé andlisis
3.3 | Andlisis del 2: andlisis utilizado /2 10 0 0 0 0
marco juridico | para adaptar el diseno
del proyecto; 1: andlisis
realizado pero no
utilizado; 0: no se
realizé andlisis
3.4 | Anilisis 2: andlisis utilizado /2 10 0 0 0 0
presupuestario para adaptar el disefo
del proyecto; 1: andlisis
realizado pero no
utilizado; 0: no se
realizé andlisis
Total A /14 | 2.9* 1.1* 5.6 4.8 4.15
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Definicién/ o
Criterios de by sEgmﬁc.:ado Jamaical | Jamaica Il | Honduras | Nicaragua | Panamd
o de la calificacién agu
evaluacién
B | Elementos Pertinencia de la | 3: seleccién basadaen | /3 |2 2 2 2 2
bésicos de la seleccién de pruebas empiricas; 2:
intervencién las pertinencia de la
intervenciones seleccién incluso sin
apoyo; 1: parcialmente
pertinente; 0: no
pertinente
Caracteristicas 2: identificacién previa | /2 |1 0.5 0 0 0
esenciales de de los elementos
una intervencién | bdsicos; 1: protocolos
que genera de intervencién y
los resultados mecanismos; 0: no
esperados se realizé proceso de
identificacién
Total B /5 |3 2.5 2% 2 2
C | Estado de
preparacion del
contexto
C1 | Profesionales: Seleccién basada | 4: todas las etapas estdn | /4 | 4 2.5 0.5 1 1
Seleccién, en la prictica, basadas en aptitudes;
capacitacidn, capacitacién 3: la seleccién y la
orientacion basada en capacitacién estdn
(comentarios y destrezas (esto basadas en aptitudes;
sugerencias) y es, basada en 1: solo la seleccién o la
evaluacién la experiencia), | capacitacién estd
orientacién basada en aptitudes;
basada en 0: ninguna de las
la préctica y etapas estd basada en
evaluacién aptitudes
periddica de
profesionales
C2 | Participacién 3: participacién de /3 13 3 1 1.5 2
comunitaria la comunidad en los
procesos de diagnéstico
y toma de decisiones;
2: participacién
de la comunidad
en el diagndstico
Unicamente;
1: consultaa la
comunidad; 0: ningtin
tipo de participacién
por parte de la
comunidad
C3 | Preparacién/ 3: Sélido liderazgo /3 13 3 0 1 1
continuidad de y estabilidad; 2:
las entidades estabilidad;
1: estabilidad variable;
0: alta rotacién de
personal/ninguna
estabilidad
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Definicién/
Criterios de
evaluacién

Escala y significado
de la calificacién

Jamaica I

Jamaica II

Honduras

Nicaragua

Panamd

C4 | Presencia de
lideres comunit

arios

2: s6lida presencia de
lideres comunitarios;
1: presencia inicial; 0:
ningln tipo de
presencia

12

0.5

C5 | Mecanismos
para reforzar
la labor

multisectorial

5.1

Mecanismos de
coordinacién
institucional

3: mecanismos eficaces
de coordinacién;

2: mecanismos de
coordinacién previstos
y existentes pero su
nivel de eficacia no estd
claro;

1: mecanismos
ineficaces de
coordinacién;

0: mecanismos
inexistentes

/3

1.5

5.2

Incentivos

3: incentivos eficaces;
2: previstos y existentes
pero su nivel de
eficacia no estd claro;
1: ineficaces;

0: inexistentes

/3

5.3

Mecanismos de
rendicién de
cuentas

3: mecanismos

eficaces de rendicién
de cuentas; 2: previstos
y existentes pero su
nivel de eficacia no estd
claro; 1: ineficaces;

0: inexistentes

/3

2.5

Total C

/21

21

19

D | Comunicacién

2: comunicacién clara
con la comunidad a lo
largo de la ejecucién;
1: comunicacién
poco clara;

0: comunicacién
inexistente

12

Total D

12

E | Supervision de
buena calidad

4: supervisién
proactiva y propicia;

3: supervisién neutra;
2: supervision variable;
1: supervisién poco
clara; 0: supervisién
inexistente

4/

Total E

/4

Total

146

26.6

13.1

20.3

16.15

54  Desafio de la Ejecucién: Lecciones de Cinco Proyectos de Seguridad Ciudadana




ANEXO0S
I

ANEXO C. EVALUACION DE LA ROBUSTEZ DEL DIAGNOSTICO SITUACIONAL

Teniendo en cuenta el alcance de los objetivos®, hemos evaluado como robustos aquellos

diagndsticos que proporcionaban la siguiente informacidn:

B Tendencias y alcance de las distintas formas de violencia y delincuencia a escala nacional y
subnacional para poder apreciar la evolucién en tiempo y espacio de las principales formas
de violencia y delincuencia, considerando que las caracteristicas de estos fenémenos estdn
bastante vinculadas al contexto.

B Andlisis de los factores de riesgo y de proteccién a fin de establecer los elementos que
diferencian a grupos o individuos con conductas violentas y delictivas de otros, y asi poder

atacar las causas, no sélo los sintomas.

B Factores situacionales y circunstanciales, como por ejemplo cudndo y dénde ocurren los
principales tipos de violencia y delincuencia, motivaciones, uso de armas de fuego, consumo
de bebidas alcohdlicas, etc., para identificar pautas y, a partir de éstas, medidas rdpidas que
puedan ayudar a obtener el apoyo popular o politico que exigen las intervenciones a largo

plazo.

Revisamos los estudios encargados para la preparacién de cada uno de los cinco proyectos y los
calificamos de acuerdo con el nivel de informacién pertinente que contenfan. Los resultados

se presentan a continuacion.

Criterios de evaluacién del

diaenéstico situaci NI-0168 | HO-205 | PN-L1009 | JA-0105* | JA-L1009*
iagnéstico situacional

Cémo: ;Posee el diagnéstico 4 4 3 (Ra), 4
una metodologia clara? (Ru)

Cémo: ;Se examinan las
fuentes y la disponibilidad
o fiabilidad de los datos
para las distintas formas 3 3
de violencia y delincuencia
(policia, hospitales, encuestas
de victimizacién)?

2 (Ra),
NA (Ru)

Qué y cudnto: ;Se
identifican la magnitud
y la distribucién de

las distintas formas de
violencia y delincuencia
y otras conductas de
riesgo (homicidios, delitos 3 (Ra)
comunes, violencia sexual, 3 3 N A(Ru’)
violencia escolar, violencia
doméstica, maltrato infantil,
maltrato de adultos mayores
y personas discapacitadas,
violencia por motivos de
orientacion sexual, origen
étnico, etc.)?
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Criterios de evaluacién del
diagnéstico situacional

NI-0168

HO-205

PN-L1009

JA-0105*

JA-L1009*

Qué: En caso contrario,

sse explican los motivos
(p.¢j. falta de datos o de
datos fiables) y se emplean
métodos alternativos para
solventar las carencias

de datos (campanas de
seguridad, foros de debate,
encuestas en escuelas o en la
comunidad, etc.)?

N/A

NA (Ra),
4 (Ru)

N/A

Qué: ;Se senala una
tendencia a lo largo del
tiempo para ilustrar la
evolucién de las principales
formas de violencia y
delincuencia en el pais 0 a
nivel municipal?

4 (Ra),
NA(Ru)

Quién: ;Se sefalan las
caracteristicas de las victimas
de distintas formas de
violencia y delincuencia y la
relacion con el agresor?

3 (Ra),
0(Ru)

Quién: ;Se sefalan las
caracteristicas de los autores
de distintas formas de
violencia y delincuencia?

3 (Ra),
3(Ru)

Quién: ;Se adopta una
perspectiva de género (datos
desglosados, andlisis de
dindmica relacional)?

3 (Ra), 4
(Ru)

Por qué: ;Se identifican
factores de riesgo o de
proteccién para cada forma
de violencia y delincuencia?

0 (Ra), 4
(Ru)

Dénde y cudndo: ;Se
identifican factores
situacionales para las
principales formas de
violencia y delincuencia
(dénde y cudndo ocurren)?

0 (Ra),
NA(Ru)

Dénde y cudndo: En caso
contrario, ;se emplean
métodos alternativos para
comprender mejor la
situacién (campafias de
seguridad, foros de debate,
encuestas en escuelas o en la
comunidad, etc.)?

0 (Ra),
0(Ru)
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Criterios de evaluacién del

diaonéstico situaci NI-0168 | HO-205 | PN-L1009 | JA-0105* | JA-L1009*
iagndstico situacional

Coémo y por qué: ;Se
proporciona informacién
sobre las principales

. . ., 0 (Ra), 3
circunstancias (motivacién, 0 3 1 0

(Ru)

uso de armas de fuego,
consumo de bebidas
alcohdlicas, etc.)?

: ;
Qué respuestas, cudles
interesados: ;Se indica qué

acciones se han emprendido 0 0 0 (Ra), 5 5

ya para abordar los temas 0(Ru)

en cuestion (programas

oficiales, ONG, donantes)?

Total /40 21 (Ra), N N
28 36 22 (Ru) 9 11

Las calificaciones se asignan del siguiente modo: 4 puntos por pregunta, a saber: 4, plenamente;
3, mayormente; 2, en parte; 1, insuficientemente; 0, nada. El total de 40 puntos corresponderia
a un diagnéstico robusto (hay en total 12 preguntas, pero dos de ellas son de seguimiento en

caso de que la respuesta a la pregunta anterior haya sido negativa).

Nota: OVE elaboré esta lista de preguntas a partir de una revisién de las publicaciones
especializadas, en particular las directrices sobre sistemas de vigilancia epidemioldgica para la
prevencién de la violencia (Duque et al. 2007; Concha y Villaveces - OPS 2001; Holder, Peden
y Krug - OMS 2001).

*No se han encontrado los diagndsticos originales para Jamaica I y II. Estos documentos no se
guardaron en los archivos del BID vy, al haberse elaborado hace més de 10 afios, nadie nos los
pudo facilitar. Por consiguiente, hemos utilizado descripciones en los documentos del proyecto,
aun cuando éstas no podian ofrecer el mismo grado de detalle que el estudio preparatorio.

Diagnésticos examinados: Panamd: Ramos, C. (2001) Magnitud y caracterizacion de la violencia

en Panamd y Repiiblica Dominicana, informe preparado para el BID.

Honduras: Rubio, M. (2002). La Violencia en Honduras y la region del Valle de Sula, Serie de
Estudios Econdmicos y Sectoriales (RE2-02-004), BID: Washington, D.C.
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ANEXO D. APARTES DE TESTIMONIOS PERSONALES EN JAMAICA

Nombre: Kerry.
Edad: 19 afos.
Sexo: Femenino.

Hermanos: La madre de Kerry quedd embarazada por
primera vez a los 16 o 17 anos de edad. Kerry y sus
nueve hermanos y hermanas son hijos del mismo padre.
Los padres de Kerry no se casaron y actualmente no

viven juntos.

Hogar: Kerry vive con su madre, su abuela, sus tias y su
hermano en un terreno familiar. Educacién: La madre
de Kerry completé la ensenanza secundaria. Kerry

ignora el nivel de educacién de su padre.

© mrhayata, 2006

El tinico apoyo econdmico de Kerry es su madre, quien ayuda todo cuanto puede. Su padre la

abandoné a temprana edad, y Kerry no considera tener una figura paterna.

Diversos factores le han causado y siguen causindole malestar personal. Kerry relata que
cuando su madre “partié” mientras ella cursaba quinto grado, todo “se vino abajo”. Procurando
mejorar la suerte de su familia, la madre de Kerry transportaba estupefacientes a Barbados,
hasta que fue capturada y encarcelada. Esto hizo que la conducta y los resultados académicos
de Kerry cayeran en picado. El trato abusivo a que la sometia su tia agravé su abatimiento.
Aunque la violencia impone restricciones, se siente especialmente reprimida en su casa, que

describe como un entorno marcado por la divisién.

Kerry ha acabado por aceprar ciertas creencias, reproduciendo asi temores que le impiden
salir adelante. Por ejemplo, su ABUELA LA HA PERSUADIDO DE QUE SU ABUELO, ya fallecido,
intenta matarla. También piensa que sus dolencias “inexplicables”, que se producen durante los
principales exdmenes, son producto de esos intentos repetidos. Por otra parte, considera que su
casa estd encantada e infiere que esta es la causa de las malas relaciones familiares. Con algtin

fundamento, concluye que el problema puede deberse a la familia, mds que a la casa.

Kerry experimenta un sentimiento de rabia, que arrastra desde hace algin tiempo, y teme que
esta rabia se desborde y afecte a su hija de dos afios; de hecho, ya admite que le grita a ésta
cuando estd molesta. Kerry sabe que necesita controlar sus reacciones y requiere ayuda para

aprender a manejar su hogar.

Apartes:

Moderador: Hibleme acerca de Camperdown High y la razén por la que no era feliz. Kerry: No
me importaba lo que sucediera... [cortes en la grabacién]. Mi tia y yo tuvimos una discusién,

me dijo que no volviera a casa y tuve que quedarme con mis amigos.
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Moderador: ;Dijo que tenfa doce afios?

Kerry: jDoce! jPorque ella querfa pegarme y yo decidi que ya no iba a aguantar sus golpes sin
ninguna razén! Me castigaba si me vefa con mis amigos y si habfa un chico. Me decfa “Tienes
un hombre” y cosas por el estilo. jMe ha hecho mucho dafio! En esos dos afios fue muy cruel
conmigo... mucho. Todos los dias recibia una paliza por cualquier tonterfa, porque si. A veces
me castigaba dejéndome sin comer. Otras veces cerraba la puerta, y por mds que mi abuela le
pidiera que abriera y me dejara entrar, ella decfa palabrotas. Le decfa a mi abuela que yo deberfa
dormir fuera, y tuve que quedarme donde una amiga por algunos meses. Incluso cuando mi
mamd volvid... yo estaba en vacaciones antes de pasar a octavo grado en septiembre, y cuando
mi mamd volvié yo ni siquiera estaba en casa. Ni siquiera estaba viviendo con ella en ese
tiempo. Supe que se iba en esos dias, se fue con mi hermano, y como se fue me met{ en la
casa para sacar algo de ropa, y entonces mi otra tia me dijo que mi mamd iba a venir, y le dije
que no me importaba porque yo ya no vivia alld. En ese momento de mi vida sélo sentia que
todo habia pasado. Pricticamente no estudié en séptimo grado. Quedé en el puesto 31 de 42

estudiantes. No hice nada. Tenfa doce afios y tenfa que estar en la calle.

ANEXO0S
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NoTAs



En esta evaluacién se adopta la definicién de violencia de la Organizacién Mundial de la
Salud: “El uso deliberado de la fuerza fisica o el poder, ya sea en grado de amenaza o efectivo,
contra uno mismo, otra persona o un grupo o comunidad, que cause o tenga muchas
probabilidades de causar lesiones, muerte, danos psicolédgicos, trastornos del desarrollo o
privaciones” (OMS, 2002). La delincuencia se refiere a actividades que infrinjan la ley.

Morrison, Ellsberg y Bott, 2007. En referencia a la encuesta realizada en 2005 por la OMS
en 15 lugares de 11 paises que refleja que el 48,6% de las mujeres en zonas urbanas de Per,
el 61% de mujeres en zonas rurales de Perti y el 33,8% de mujeres en zonas rurales de Brasil
han sido victimas de violencia fisica en algtin momento de su vida (p4gina 2).

Sin incluir el tréfico de menores y la prostitucién infantil organizados por redes delictivas.

Por ejemplo, se calcula que en Colombia 10.000 ancianos fueron maltratados
entre 2004 y 2011. Véase Estadisticas del Instituto Nacional de Medicina Legal
y  Ciencias  Forenses, en:  http://medicinalegal.gov.co/index.php?option=com_
content&view=article&id=363:urge-visibilizar-la-violencia-al-adulto-mayor&catid=9:publ
icaciones&Itemd=9.

Véase Rodgers, 1999, 2006, 2007; Briceno-Ledn, 2001; Zubillaga y Briceno-Ledn, 2000.
Latinobarémetro 2009:77.

Lora et al., 2010.

Véase Bricefio-Ledn, 2001: 19-20, quien recalcaba, entre otras cosas, el impacto sobre la
movilidad.

Soares y Naritomi 2010, citado en BID 2010, OP502-4, pdg. 19.
Banco Mundial EdStats 2010.

Willman 2009: 63-64. Es importante sefialar que la relacién entre la experiencia de la
violencia durante la nifiez y los comportamientos violentos en la edad adulta ha de entenderse
de forma retrospectiva, no predictiva: en efecto, la mayoria de los adultos violentos han
padecido experiencias de violencia en su nifiez, pero no todos los nifios que conocen la
violencia como testigos o victimas serdn adultos violentos.

Fevre (proxima publicacién).

Moreno, 2011.

BID, 2012.

Sherman, 2012.

En especial, Colombia exhibfa una continuidad poco comin de compromiso a nivel
municipal, incluso al cambiar el partido gobernante. Por otra parte, existia el compromiso
de reformar la policia, y el grado de corrupcién era muy bajo o inexistente en los municipios
donde se pusieron en marcha los proyectos.

Fixsen et al., 2005:12.
Fixsen et al., 2005:5.

NoTAS

61




62

20

21

22

23

24

25

26

27

28

29

30

31

El éxito de la ejecucién en el contexto de los préstamos de los bancos multilaterales de
desarrollo muchas veces se mide en funcién de los indices de desembolso. Son estos los
indicadores que suelen estar disponibles para medir el avance de la ejecucion. En esta
evaluacion, si bien nos fijamos en dichos indices, hacemos hincapié en el nivel de fidelidad
de las operaciones con respecto al disefio inicial porque se trata de las principales dimensiones
del proceso de aprendizaje. Para poder evaluar los resultados de los proyectos de seguridad
ciudadana, primero debemos entender claramente qué es lo que se estd ejecutando del
disefio inicial. Esto no quiere decir que para que una ejecucion sea exitosa debe haber rigidez
y no se pueden realizar adaptaciones a los cambios que ocurran, pero indica que para poder
aprender de la experiencia es necesario ser tan fiel al disefio original como sea posible, dado
que los cambios constantes hacen que ese proceso sea mucho més dificil.

Dado que el Banco no ejecuta los proyectos sino que los supervisa, hemos incluido la
supervision dentro del marco de evaluacion.

Tal como resumen Fixsen et al., 2005: 77: La ciencia de la ejecucién estd empezando a
generar datos e informacién que pueden ayudar a asegurar que lo que se sabe a través de
las ciencias se ejecute con integridad. Las agendas de investigacién, politicas y précticas
relacionadas con la ejecucion deben impulsarse, debatirse, estudiarse y traducirse en una
gufa prdctica que pueda transformar los servicios humanos. Creemos con optimismo que el
aprendizaje y la practica pueden llevar adelante todos los servicios humanos conforme los
principios comunes, los procedimientos y las practicas se iluminen a través de la investigacién
y el desarrollo de las comunidades de la ciencia y la prictica.

La revisién de los articulos abarcé una variedad de disciplinas como agricultura, negocios,
ingenierfa, medicina, manufactura y mercadeo (Fixsen et al., 2005: vi-6).

Véase Fixsen et al., 2005.

Debido a la similitud o longitud de sus nombres, los proyectos evaluados se identifican en
todo la evaluacién segtin el pais, con miras a simplificar la presentacién y evitar el uso de
siglas.

Los documentos de antecedentes ofrecen un diagnéstico mds completo de la situacién
g p

que cubre las tendencias nacionales especificas para las diversas modalidades de violencia

y delincuencia. Existen documentos de antecedentes para Nicaragua, Jamaica y Panamd.

Cabe sefialar que esto obedecié en parte a la ejecucién del componente de becas académicas,
que se desembolsé sin problemas y tuvo gran acogida por parte de los beneficiarios.

http://www.eclac.org/publicaciones/xml/1/20501/L636-completo.pdf.

El financiamiento del Gobierno de Corea estaba destinado al componente del observatorio
de la violencia, que no se ejecuté. El Banco Centroamericano de Integracién Econémica,
que también cofinanciaba el proyecto de seguridad ciudadana, incrementé el monto de su
préstamo, pero esta contribucién no se asigné al observatorio de la violencia.

Véase Foro Social de Deuda Externa y Desarrollo de Honduras, 2004.

Estas personas sufrieron la pérdida total de su vivienda o sus medios de sustento y
precisaron ayuda humanitaria inmediata; véase http://www.unocha.org/cap/appeals/
flash-appeal-honduras-2008.

La razén que dieron los interesados durante las entrevistas en los paises fue que en el
presupuesto se dio una mayor prioridad a otros sectores, incluido el de infraestructura, lo
que afectd la cartera del Banco.
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Conviene senalar que la aprobacién de la prérroga del proyecto por parte del BID se habia
retrasado; por lo tanto, al momento de elaborarse el presupuesto nacional de 2012, el
proyecto no se incluyé, ya que la prérroga atin no estaba formalmente sancionada. Asi, el
efecto del cambio de prioridades del gobierno se vio exacerbado por este desfase temporal
atribuible en parte al BID.

Sin embargo, el BID no pudo medir adecuadamente el impacto del proyecto sobre la
percepcién de seguridad, que figuraba entre los principales indicadores de efectos directos
de la primera fase del proyecto.

Véase en el Anexo C una explicacion de los criterios seleccionados para evaluar la solidez y
robustez de los diagndsticos, asi como los resultados por paises.

Véanse, por ejemplo, las dos encuestas sobre victimizacién de 2006 y 2009; la encuesta
nacional sobre conductas de riesgo y de proteccién entre los jovenes de 20006; las encuestas
nacionales de salud reproductiva de 1989, 1993, 1997, 2002 y 2008, y las encuestas
nacionales de condiciones de vida de 2000, 2002 y 2008. El documento de antecedentes
sobre Jamaica se basa en estas diferentes fuentes de informacién para realizar su
diagnéstico. Estd disponible en el sitio virtual de OVE.

Diagnéstico de Seguridad Ciudadana de Puerto Cortés, sin publicar.

Véanse, por ejemplo, Zubillaga y Bricefio-Ledn, 2000; Salazar, 2002; Gémez Alcaraz y
Garcfa Sudrez, 2006; y Mauricio Rubio 2003, 2004, 2006.

Los testimonios personales obtenidos en Jamaica y el estudio etnogréfico de los pandilleros
en Nicaragua estdn disponibles como documentos de antecedentes en el sitio virtual de
OVE. Ademds, el Anexo D presenta apartes del testimonio personal de una joven jamaiquina
que ilustran algunos factores relacionados con el género.

Sin pretender subvalorar la complejidad y sensibilidad de los aspectos asociados a la identidad
de género, queremos destacar el hecho de que ignorar del todo estas consideraciones
no puede ayudar a esclarecer posibles factores de riesgo culturales que inciden sobre la
violencia. Se ha ampliado el conocimiento sobre la promocién de modelos de masculinidad
y feminidad basados en la convivencia pacifica y la colaboracién, tanto en América Latina
como en otras regiones.

Véase el documento de antecedentes sobre Nicaragua, disponible en el sitio virtual de OVE.

El albergue de Chiriqui estd ubicado lejos de la ciudad y no dispone de un buen servicio
de transporte (por bus u otro medio), carece de cobertura telefénica y sufre problemas de
suministro de agua. Estos factores disuaden a las mujeres que podrian necesitar requerir los
servicios del albergue, de acuerdo con las entrevistas realizadas con miembros de las redes de
mujeres. El albergue de Colén se encuentra atin en construccion.

El Instituto de la Mujer administra el albergue de Ciudad de Panami, el cual posee capacidad
para acoger un mdximo de ocho familias (mujeres y sus dependientes).

Jamaica II carecia de un andlisis institucional por tratarse de la segunda fase de un proyecto
aprobado con anterioridad.

Ademds, ninguna de las recomendaciones hacia referencia a las lecciones aprendidas en
el pais en cuestién; por tanto, no se aporté ningin indicio firme que llevara a creer que
estas recomendaciones ayudarfan a tornar ejecutable el proyecto al mitigar restricciones
institucionales de diversa indole.
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Por ejemplo, en el andlisis institucional para Honduras se apuntaba claramente a deficiencias
graves relacionadas con el sistema educativo, como la falta de aulas y docentes y la calidad
en general, y se solicitaba un estudio exhaustivo de la situaciéon en términos de violencia
escolar y programas puestos en marcha en los distintos municipios. En ese contexto, resulta
dificil entender cémo pudo preverse en el marco del proyecto el desarrollo de materiales,
actividades de capacitacién e intervenciones en todas las escuelas primarias y secundarias
de los 17 municipios. Este objetivo parece, a priori, muy dificil de alcanzar habida cuenta
de las dificultades detectadas en el sistema educativo hondurefio, y habria requerido una
experiencia piloto para evaluar la forma de intervencién. En el andlisis institucional también
se precisaba que, mds que agresores, los estudiantes eran victimas, en particular de los
mareros en las escuelas de la periferia. Por ende, se habria precisado un andlisis mds detallado
(ATN/KT-7457-HO- Consultoria de apoyo municipal y comunitario, BID, 2002).

Véase, por ejemplo, la Evaluacién del Programa de Pais - Honduras, elaborado por
OVE, que apunta a “un disefio de intervenciones complejas en demasia y que requieren
demasiada coordinacién”. Véanse también las siguientes evaluaciones del programa de
pais: Honduras, 1990-2000, 2001-2006 y 2007-2010; Nicaragua, 1991-2001; Panama,
1991-2003, y Jamaica, 1991-2002 (“La ejecucién se vio también afectada por el hecho
de que los componentes y las metas de los proyectos eran complejos y excesivamente
ambiciosos, asi como por la necesidad de cumplir condiciones previas y normas sobre
contratacién publica’, pdg. ii).

Véase Hinton y Newburn, 2009: 1-27.

Las restricciones presupuestarias limitaron el nimero de estudios que pudieron financiarse
para la preparacién de los proyectos.

Véase http://www.iadb.org/datagob/: Una caracteristica clave de la herramienta virtual es
la informacién suministrada para cada indicador acerca de la metodologia empleada para
construirlo y las implicaciones de lo anterior sobre la fiabilidad, la validez y la idoneidad del
indicador para realizar comparaciones entre paises y a lo largo del tiempo.

La udilidad del andlisis presupuestario depende del nivel de desglose de las partidas
correspondientes a los ministerios sectoriales —si no hay datos desglosados disponibles,
no es posible identificar adecuadamente el tipo de gasto. Ademds, exige un cierto grado de
interpretacién para determinar qué programas corresponden a las actividades de prevencién
social, frente a las de control (que también podrian considerarse como actividades de
prevencidn, aunque para los fines de este ejercicio tenfamos que diferenciar entre categorfas).

El andlisis presupuestario estd disponible en el documento de antecedentes sobre Nicaragua,
el cual puede encontrarse en el sitio virtual de OVE.

Véase Morris, Sallybanks y Willis, 2003.

A esto cabe anadir que los factores de riesgo y de proteccién no se identificaron
suficientemente en los diagndsticos y la seleccién de intervenciones no se hizo sobre bases
empiricas, tal como se apuntaba en la evaluacién de OVE de 2010 (“...las intervenciones
no se han fundado en sélidos datos cientificos sobre la eficacia de intervenciones similares
ejecutadas en otros lugares”. OVE, 2010:26). Desde dicha evaluacién, el BID, a través
de su Divisién de Capacidad Institucional del Estado, ha desarrollado su marco analitico
mediante dos publicaciones recientes (Sherman 2012 y BID 2012), en las que se recalcaba
la necesidad de una programacién fundada en pruebas empiricas.

Conviene destacar otro aspecto, a saber, que el BID no tiene mayor conocimiento y
experiencia en algunos de los componentes que incluyé en sus proyectos de seguridad
ciudadana, tales como las actividades relativas al sistema penitenciario. En la evaluacién
sectorial sobre las actividades del BID para la prevencion del delito y la violencia,
OVE examinard detenidamente este asunto, que guarda relacién directa con la ventaja
comparativa de la institucién en el sector y su riesgo de reputacin.

Desafio de la Ejecucién: Lecciones de Cinco Proyectos de Seguridad Ciudadana
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Véase Garcia, 2006. Por ejemplo en la pdgina 81: “Existen algunos consensos entre
los investigadores [...] sobre lo que funciona en la prevencién de la violencia y en la
promocion del desarrollo son los programas: [...] que seleccionan, entrenan y dan apoyo
a un equipo calificado para implementar el programa con eficacia; que incorporan y
adaptan intervenciones cientificamente fundamentadas para proveer las necesidades de las
comunidades locales a través del planeamiento estratégico, de la evaluacién y de la mejora
continuas.”

Véase Garcia, 2006:74: “Los programas con mejores resultados son los bien implementados
b

(fieles a las guias, manuales e instrucciones), relativamente intensos, aplicados uno a uno,

aplicados por profesores muy bien entrenados y supervisados.”

Por dltimo, varios encuestados destacaron el costo de la contratacién de ONG como
otra limitacién para ampliar la escala del modelo inicial. Valdria la pena someter esta
consideracién del costo a un andlisis de costo-beneficio. El reemplazo de ONG por
organizaciones comunitarias puede ser mds econdmico en términos absolutos, pero este
costo debe medirse en funcién de la calidad de la intervencién y los resultados.

En realidad, se decidi6 reasignar los recursos del proyecto para poder financiar nuevas
actividades, como la concesién de becas para estudiantes de ciclo secundario y terciario
en zonas marginadas y programas de pasantias, que generaban una alta demanda en esas
comunidades, de acuerdo con consultas comunitarias efectuadas al comienzo de la segunda
fase del programa; ademds, el programa se amplié primero a 28 comunidades y luego a 50.

Las ONG no participaron en la ejecucién del proyecto, a pesar de que inicialmente se habian
incluido en el disefio y la etapa de ejecucidn inicial y los municipios desempenaron un papel
secundario. Varias entrevistas con interesados de los proyectos y ONG indican que la razén
por las que las ONG no participaron en la ejecucién del proyecto fueron las tensiones
politicas entre la sociedad civil y el gobierno electo en 2007. Asi las cosas, la encuesta de
OVE de los jovenes en riesgo, sus padres y los lideres comunitarios en vecindarios de bajos
ingresos en Managua refleja que las ONG, la policia y otras entidades que se interrelacionan
con los jovenes tienen muy poca presencia en los vecindarios, al menos para el momento en
que se realizé la encuesta (Gltimo trimestre de 2012).

El MINED trabaja con una red de docentes voluntarios en actividades de asesoria
académica y con varias unidades de asesorfa académica en todo el pals, incluidas
las 17 delegaciones departamentales (los 15 departamentos y 2 regiones auténomas)
y las unidades de tres distritos en Managua. La red de docentes voluntarios consta de
2.331 educadores en aproximadamente 1.560 centros educativos de todo el pais, segin
un asesor académico representante del MINED entrevistado por OVE. Los miembros de
estas redes reciben capacitacién en técnicas pedagdgicas informales, y poseen casi todos un
diploma de universidades locales que los acredita como asesores académicos. En cuanto al
INIM, la capacitacién de personal se lleva a cabo mediante la “formacién de formadores”
sobre la temdtica de género, divulgada por mujeres lideres o promotoras identificadas por el
INIM en los diferentes municipios. El INIM no posee delegaciones departamentales.

Actualmente, la Oficina de Seguridad Integral (OSEGI) estd estudiando la posibilidad de
implantar las fases segunda y tercera a través de ONG locales que estén mejor conectadas
con las comunidades.

No se hallé informacién sobre el grado de preparacién de los organismos ejecutores.
Por lo tanto, examinamos la estabilidad del liderazgo, que también influye en el éxito de
la ejecucidn.

El estudio etnografico de los pandilleros es ilustrativo al respecto; véase el documento de
antecedentes en el sitio virtual de OVE.
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No obstante, OVE se reunié con personalidades de gran carisma, “lideres comunitarios”
que estaban contribuyendo a transformar sus comunidades, entre ellos el director de la
organizacién Por una Nueva Generacién.

Ademds de los comités interinstitucionales especiales, los proyectos inclufan la firma
de convenios o memorandos relativos a la participacién de las principales entidades
participantes. Estos acuerdos se requerfan en general como condiciones para asegurar la
eficacia del proyecto, si bien parecen haber tenido un impacto global limitado sobre la
motivacién de las entidades participantes para colaborar.

El nuevo director nombrado al frente de la Oficina de Paz y Convivencia trabajé con el
nuevo jefe de equipo del BID, desplegando considerables esfuerzos y liderazgo para cerrar
el proyecto en las mejores condiciones posibles. Es preciso recalcar que el jefe de equipo del
BID hizo una supervisién atenta y activa las etapas finales, lo que hizo posible desembolsar el
35% de los recursos totales del proyecto en los dos tltimos anos. También el alcalde de San
Pedro Sula respaldé la nueva orientacién del proyecto y la construccion de infraestructuras
en muchos de los municipios participantes.

Estas normas quedaron desacreditadas en etapas iniciales del proyecto debido al caso de
corrupcién en que se vio implicado el primer director del proyecto.

A nivel territorial, los promotores actuarfan como centro de enlace (a menudo una misma
persona para varios asuntos) y la policfa administraria las necesidades de coordinacién por
conducto del jefe de sector (representante de la policia a nivel territorial). Los gabinetes del
poder ciudadano, una organizacién politizada presente en todas las comunidades, podrian
haber participado en el proceso, aunque no se los incluyé formalmente. Las organizaciones
de la sociedad civil fueron expresamente excluidas tras la reestructuracién del proyecto en
2007, y la Policia Nacional pasé a ser el organismo ejecutor.

Sin mencionar las diferencias de capacidades y recursos entre los 11 municipios del proyecto.

En especial, los comités municipales carecfan de recursos y herramientas de diagnéstico
para dotarse de mayor capacidad y autonomia, y el proyecto no reforzé sus capacidades en
tal sentido.

Sin embargo, la ausencia de otros ministerios sectoriales podria dar pie a asuntos de
sostenibilidad teniendo en cuenta la indole de las actividades organizadas y los servicios
ofrecidos (becas académicas, formacién de padres de familia, aptitudes para la vida diaria,
educacién correctiva, centros juveniles, capacitacién profesional y otras).

En el plano comunitario, los oficiales de accién comunitaria y los oficiales auxiliares de
accién comunitaria cumplieron papeles esenciales, tanto en la organizacién y participacién
comunitaria como en las tareas de enlace con otras entidades publicas activas en las mismas
comunidades —por ejemplo el Programa de Avance Mediante la Salud y la Educacién
(PATH, el programa de transferencias condicionales de efectivo de Jamaica) y la Fundacién
para el Empleo y la Capacitacién de Recursos Humanos (HEART, el instituto de capacitacién
profesional de Jamaica). Adicionalmente, la dedicacién de los directivos y el equipo del
CSJP y el cardcter gradual del proyecto explican en gran medida la coordinacién fluida que
ha constatado el equipo.

Algunas personas entrevistadas en Jamaica senalaron que la sostenibilidad del proyecto podria
verse afectada por la falta de participacién de las parroquias, aunque también admitieron
que se justificaba comenzar sin ellas, habida cuenta de su debilidad estructural. Su posible
participacién se estd debatiendo actualmente en el Ministerio de Seguridad Nacional, y
OVE no posee suficiente informacién para hacer comentarios adicionales al respecto. Sin
embargo, el BID podria contribuir a aportar el andlisis para ilustrar el debate.
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Este nuevo modelo de prestacién de servicios con una mayor asignacién de responsabilidades
a las organizaciones comunitarias podria crear dificultades en cuanto a los mecanismos de
aseguramiento de calidad y el respectivo seguimiento, habida cuenta de la celeridad del
proceso de ampliacién (véase un andlisis mds detallado en el documento de antecedentes
de Jamaica).

La provisién a través de las ONG no podia ser un modelo de ejecucién en razén de
sus costos, especialmente en el momento de ampliar el nimero de comunidades atendidas.

Diagnéstico de Seguridad Ciudadana de Puerto Cortés, (sin publicar).

De hecho, la coordinacién con el MIDES ha presentado dificultades a lo largo de la
ejecucion, y el ministerio no ha dado la debida atencién y prioridad al subcomponente de
prevencién secundaria, por lo que solo se ha ejecutado la primera de las tres fases, sin un
protocolo formal de intervencién.

Este sistema eficaz de prestacién de servicios le dio credibilidad al programa porque los
proveedores en las comunidades prestaron los servicios prometidos rdpidamente. Esto se
logré hacer en Jamaica gracias a que las ONG ya habian trabajado con las comunidades.

Como se indicé antes, todas las ONG que participaron en los proyectos de Jamaica (Fases
I y II) fueron seleccionadas con un criterio riguroso sobre la base en su capacidad y su
experiencia.

No habia un mecanismo ni se impusieron sanciones para limitar la desvinculacién de los
alcaldes del proyecto, a pesar del acuerdo que habfan suscrito a comienzos del proyecto.

Véase, por ejemplo, Mufioz, Gutiérrez y Guerrero, 2004; y Mockus, Murrain y Villa, 2012.

Véase un andlisis mds amplio sobre la teorfa de entidad principal y los incentivos para la

supervision (Kilby, 2000, 2001) (Chauvet et al., 20006).

Como alerta el Grupo de Evaluacién Independiente del Banco Mundial: El exceso de
optimismo, durante la preparacién o la valoracién inicial, sobre la capacidad de ejecucién
del prestatario es una de las principales causas de fracaso de un proyecto. Puesto que el
Banco [Mundial] no puede esperar que su ayuda a la ejecucion baste para compensar los
efectos de una gestion incompetente en los proyectos, el personal debe valorar con criterio
realista la capacidad de ejecucién y disefiar los proyectos en consecuencia. http://Inweb90.
worldbank.org/oed/oeddoclib.nsf/DocUNIDViewForJavaSearch/8C498B21 EC4BDD728
52567F5005D838C.

El jefe de equipo que se encargd de la supervisién durante este periodo pertenecia a la
Divisién de Gestidn Fiscal y Municipal en Panamd.

El proceso de realineacién del BID tenia por propésito reforzar la permanencia de los
equipos a lo largo del ciclo de proyecto, haciendo que el jefe de equipo responsable del
disefio también esté al frente de la ejecucién, al menos hasta que la relacién y el didlogo con
el cliente sean satisfactorios para ambas partes y se acuerde un periodo de transiciéon. OVE
analizard los procesos y logros de la realineacién como parte de una evaluacion institucional
en 2013.

Fixsen et al., 2005: 68-69 contiene una explicacién pormenorizada de la metodologia usada
en esta revision, referencias en apoyo de cada conclusién y un andlisis mds general de la
investigacién sobre la ejecucidn.
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Los factores externos —cambio organizacional, cambio politico, rotacién de personal,
cambio de politicas o estrategias, etc.— también influyen en la ejecucién y deben tomarse
en consideracién. Como bien resumen Fixsen et al. (2005:72): Muchas organizaciones
de servicios humanos poseen escasos recursos y presentan altos indices de rotacién en los
niveles profesional y directivo que interfieren en todo intento de implantar sistemdticamente
cualquier tipo de pricticas. El marco analitico de esta evaluacién no incluye los factores
externos, dado que se centra en factores generalizables que facilitan la eficacia en la ejecucién.

Garrett y Natalicchio (2011: 29-30, Capitulo 3) puntualizan ademds: Entre las caracteristicas
organizacionales internas que configuran la colaboracién figuran las siguientes:
e Liderazgo: ;Hay uno o varios lideres que tomen la iniciativa para impulsar o poner en
practica la colaboracién, incluida la creacién del espacio politico? ;Qué comportamientos y
caracterfisticas se asocian con su liderazgo y orientacién? ® Visién: ;Poseen las organizaciones
una determinacién comutn y una visién similar de las dificultades, soluciones y metas
colectivas? ;Comparten objetivos, prioridades, formas de comprender los asuntos y
definiciones de éxito? * Capacidad: ;Posee la organizacién, por si misma o en asociacién
con otros, un nivel adecuado de capacidades técnicas y de gestién (incluidas la gestién
de recursos humanos, la negociacién y la mediacién), experiencia y recursos financieros
para llevar a cabo el disefio, la ejecucién y la evaluacién? ® Estructuras, valores, cultura
y experiencia organizacionales: ;Contribuyen a estimular la colaboracién las actitudes,
comportamientos y métodos de actuar o compartir conocimientos de la organizacién y los
individuos que la componen? ;Existen antecedentes de colaboracién con otros en sectores
diferentes, y de asimilacién de nuevas ideas? ;Se ajustan las estructuras de toma de decisiones
a las necesidades, capacidades, atribuciones, marcos juridicos y valores? ;Contribuyen a
promover la participacién y el sentido de identificacidn, por ejemplo la transparencia en
los procesos decisorios y la existencia de algin grado de autoridad para tomar decisiones?
;Estd la toma de decisiones en consonancia con los plazos de la organizacién (u otras
consideraciones de calendario) y sus recursos? ;Son las estructuras y los mecanismos de
decisién de la institucion suficientemente flexibles para adaprtarse a las diferencias de
necesidades, capacidades y estructuras entre asociados y dentro de cada uno de ellos?
* Incentivos: ;Existen incentivos econdmicos, financieros, politicos y personales, tangibles
o intangibles, que estimulen el trabajo en conjunto?”

Dado que los proyectos tenfan por objetivo mejorar la seguridad ciudadana en general,
evaluamos los diagndsticos desde esa perspectiva, examinando las distintas modalidades
de violencia y delincuencia. No obstante, los criterios para evaluar la robustez de los
diagnésticos deben fijarse de acuerdo con diferentes objetivos (y su grado de especificidad)
y por lo tanto pueden variar.
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